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Resumé 
 
Dette projekt er en undersøgelse af implementeringen af den komplette omstrukturering som den 
danske skatteadministrationen har gennemgået i det sidste årti, grundet strukturreformen fra 2005. 
Det umiddelbare grundlag for interessen for dette emne, er de seneste mange skandaler omkring den 
offentlige organisation, Skat. 
Det danske velfærdssystem er baseret på en samfundsøkonomisk forståelse af skat som værende 
vores penge og derfor er der en generel interesse i sikringen af at skattesystemet er både fair og 
effektiv. Formålet med projektet er, at vise hvilke rationaler omstruktureringen af 
skatteadministrationen bygger på og hvordan det kan være, at implementeringsprocessen ikke har 
opnået de ønskede effekter og resultater?  
Vores teoretiske baggrund er baseret på en samlet forståelse af top-down og bottom-up 
implementeringsteori. I analysen, bruger undersøgelsen to teorier: den første er 6 forhold om 
generelle, men nøvendige betingelsesmæssige mål for en effektiv implementeringsprocess og den 
anden er Den integrerede implementeringsmodel af Søren C. Winter og Vibeke L. Nielsen. 
Empirisk indeholder projektet en kombination af kvalitative data, i form af dokumentanalyse af 
relevante dokumenter fra de involverede aktører, samt ekspertinterviews, for at belyse hvordan 
effektivisering blev implementeret ved omstruktureringen af Skat. 
Gennem en analyse af implementeringsprocesen, viser projektet hvordan reformen blev 
implementeret og diskuterer hvorvidt målet om et mere produktivt og effektivt skattesystem blev 
opnået, især i relation til det ønskede outcome. 
Undersøgelsen konkluderer at der blev begået adskillige fundamentale fejl i 
implementeringsprocesen, hvilket resulterede i den krise som Skat befinder sig i. 
Derudover konkluderes det at resultaterne af den ønskede effektivisering ikke blev opnået og at 
fokuset på organisationens kerneopgave er, så godt som, forsvundet. 
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Abstract 
 
This project is an investigation into the implementation of the complete restructuring that the danish 
tax administration has undergone in the past decade, due to the structural reform of 2005.  
The initial interest for this subject is founded in the many recent scandals surrounding the public 
tax-organisation, Skat.  
The danish welfare system is based on an societal economic understanding of tax as our money and 
thusly there is a widespread interest in ensuring that the tax-system is both fair and effective. 
The purpose of the project is to display what the reasoning behind the restructuring was, and why 
the implementation-process did not reach the desired effects and results. 
Our theoretical background is based on a joint understanding of top-down and bottom-up 
implementation theory. In the analysis, the investigations utilizes two theories: the first is 6 
Sufficient And Generally Necessary Conditions For The Effective Implementation by Paul A. 
Sabatier and Daniel Mazmanian and the second is The Integrated Implementation-model by Søren 
C. Winter and Vibeke L. Nielsen. 
Empircally, the project uses a combination of qualitative data in the form of document analysis of 
relevant documents from the involved actors, as well as expert interviews, to enlighten how 
efficiency was implemented in the restructuring of Skat. 
Through an analysis of the implementation-process, the project shows how the reform was 
implemented and discusses whether the goal of a more productive and effective tax-system was 
reached, especially in relation to the desired outcome. 
The investigations concludes that several fundamental errors occurred during the implementation-
process, which has resulted in the crisis that Skat is currently in. Furthermore, it is concluded that 
the results of the desired efficiency have not been reached and that the focus on the core purpose of 
the organisation has been all but disappeared. 
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Læsevejledning	
I kapitel 1 introduceres vores undersøgelse af implementeringsprocessen i Skat. Her reflekterer vi 
over vores motivation for at skrive om den samfundsøkonomiske opfattelse omkring, at skat er ‘dine 
og mine penge’.  Hertil introduceres implementeringsperspektivet Top-down og Bottom-up. 
Yderligere er der et overblik over Skats 10-årige historik.  
Vores videnskabsteoretiske tilgang læses også i dette kapitel og føres videre til kapitel 2 hvor 
projektets teori beskrives. Vores forståelse af projektets teoretiske rammer er en 
implementeringsmodel af en politisk beslutning, samt seks forhold for en effektiv implementering.  
De metodiske overvejelser i projektet, er abduktion og bliver beskrevet i kapitel 3, og sammen med 
rapporten: Potentialet ved en fusioneret skatteadministration, udarbejdet af The Boston Consulting 
Group i 2005, er der dannet grundlag for at kunne vurdere det langsigtede effektiviseringspotentiale 
på skatteområdet. Derudover er undersøgelsens informanter defineret som eksperter inden for 
projektets emne.  
Projektets to analysedele udgør kapitel 4, hvor vi undersøger den indsamlede empiri, der sættes i 
relation til den teoretiske ramme. Vi vil skabe en viden af den politiske beslutning om fusionering af 
skatteadministrationen og implementeringsprocessen i Skat. Dette kapitel indbefatter ydermere en 
diskussion af centrale emner udledt af de to analysedele.  
Projektets konklusion er i kapitel 5, hvor der optræder en samlet forståelse af 
implementeringsprocessen i Skat og svarer på projektets problemformulering.  
I perspektiveringen i kapitel 6 udfoldes en videreudvikling af vores forståelse af 
problemformuleringen, og de aktuelle politikker af Skat samt implementeringsprocessen med 
henblik på Skatteministerens oplæg til politisk samling ved Skat ud af krisen.  
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Kapitel	1.		
INTRODUKTION	
 
Den 1. november 2015 var det præcis ti år siden, at Skat blev dannet ved en fusionering af 
ToldSkat, samt de kommunale skatte- og inddrivelsesforvaltninger. Det har været ti år med 
omstruktureringer, rationaliseringer og nedskæringer. Ti år, hvor den ene forandring har afløst den 
anden, ti år med ni forskellige skatteministre (Dansk Told og Skatteforbund, 2015:4). Resultatet er 
at Skat i dag befinder sig i en krisesituation. Derfor er omdrejningspunktet de aktuelle udfordringer, 
der er lige her og nu, hvor regeringen, med skatteminister Karsten Lauritzen i spidsen, har erkendt, 
at der må gøres noget for at rette op på Skat (Ibid).  
 
Året før fusioneringen af Skat, blev Aftalen om strukturreformen præsenteret af den daværende 
regering, bestående af Venstre og Det Konservative Folkeparti, med Dansk Folkeparti som 
støtteparti. Strukturreformen omhandlede en vidtrækkende omstrukturering af den offentlige sektor 
og opstod på baggrund af et politisk ønske om at forandre den eksisterende måde, hvorpå offentlige 
opgaver varetages. Bevæggrunden for strukturreformen var en målsætning om at “fremtidssikre” 
Danmark, og reformen byggede derfor på en antagelse om, at hvis Danmark fortsat skulle kunne 
levere velfærd af samme høje kvalitet, var det nødvendigt at gentænke varetagelsen af den 
offentlige sektors opgaver (Indenrigs- og Sundhedsministeriet; 2004:5). 
Strukturreformen pegede på reformering af størstedelen af den offentlige sektor og omhandlede 
blandt andet stordriftsfordele ved sammenlægning af kommuner, fokusering på kerneopgaver 
placeret i henholdsvis stat, kommune og regioner samt demokratiske processer, som flyttes tættere 
på borgerne. Aftalen indebar derudover en reformering af hele skatteområdet, hvor hensigten var at 
samle alle skatteadministrationer til en samlet enhedsorganisation. Sidenhen er medarbejdere i Skat 
blevet sparet væk i massevis, hvor der i 2005 var 11.500 medarbejdere, er der i dag 6.500 
(Herschend, 2015). Der er væltet skandale efter skandale frem, og rigsrevisionens undersøgelser har 
gang på gang afsløret, at advarselslamper har blinket i flere år, men for blinde øjne (Ibid). Den 
største skandale ramte Skat i august, kun to måneder efter Karsten Lauritzen tiltrådte som 
skatteminister. Her kom det frem, at Skat siden 2012 angiveligt er blevet snydt for 6,2 milliarder 
kroner af en række aktionærer i udlandet, ved at have anmodet om refusion af udbytteskatten ved 
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hjælp af forfalsket dokumentation (Ibid). Denne sag fortolkes, som det største svindelnummer i 
Skats historie, og hverken politiet eller skatteministeren selv ser chancen for, at Skat kan få pengene 
igen. På baggrund af denne konstatering, besluttede skatteministeren i september at suspendere 
Skats IT-system EFI (Et Fælles Inddrivelsessystem), som har haft ansvar for al inddrivelse af gæld. 
Kammeradvokatens delrapport, som blev udleveret dagen forinden, afslørede, at systemet havde 
indkrævet gæld på ulovlig vis (Herschend, 2015). Dette betyder, at gæld for omkring 70 milliarder 
kroner mangler at blive inddrevet, og det har blandt andet fået forsyningsselskaber og kommunerne 
til at kræve en tilbagerulning af loven, således at de selv kan få lov til at inddrive den gæld, som 
borgerne skylder dem. 
På baggrund af skandalerne og uroen i Skat, fremlagde Karsten Lauritzen en plan, d. 25. september 
2015, kaldet Skat ud af krisen - et oplæg til politisk samling (Skatteministeriet, 2015:2), som skal 
sørge for, at Skat forhåbentlig kan runde de ti år af med lidt bedre samvittighed (Herschend, 2015). 
Men hvad er egentlig gået galt under implementeringsprocessen i fusioneringen af Skat siden 2005? 
Hvorfor kunne det ikke lade sig gøre at opnå de ønskede resultater og effekter?  
 
En politisk implementeringsproces er en abstrakt betegnelse, som dækker over et forløb med målet 
om at ændre eller forbedre en måde at udøve en service på i samfundet. Implementeringen er 
defineret af et politisk mål eller ønske om at forandre og justere i måden, hvorpå arbejdet udføres, 
primært i den offentlige sektor. Selve implementeringsprocessen kan variere afhængigt af, hvordan 
den styres. Et implementeringsforløb, som starter med en politisk dagsorden eller vision om 
forandring, må derfor oftest være fremlagt med konkrete bud på, hvordan det udføres i praksis. Det 
er ikke nok med ambitioner, såsom en slankere offentlig sektor, det er i lige så høj grad nødvendigt 
at have en strategi bag ambitionen. Strategien indeholder ofte komplekse og afgørende 
styringsmekanisme, og er et fænomen der kan undersøges.  
 
Det har ført os til at undersøge, hvad der er foregået i Skat siden fusionen. I dette projekt er vi 
interesseret i at undersøge implementeringsprocessen af sammenlægningen af Skat til én 
enhedsorganisation, der siden 2005 har medført afskedigelser af næsten halvdelen af medarbejderne 
og dermed et tab af fagkompetencer. Hvem var aktørerne bag denne implementering? Hvilke 
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rationaler argumenterede de ud fra, og hvorfor lykkedes det ikke at opnå højere effektivitet, 
samtidig med at bevare et serviceniveau af høj kvalitet?  
 
Til at undersøge implementeringsprocessen i Skat vil vi, med udgangspunkt i Søren C. Winter og 
Vibeke L. Nielsens model den integrerede implementeringsmodel, udføre en 
implementeringsanalyse. Modellen er god til at navigere os igennem de væsentligste 
hændelsesforløb, som har udfoldet sig i de seneste ti år i Skat. Ud over Winters model, vil vi 
benytte os af Poul A. Sabatier og Daniel Mazmanians 6 forhold for en effektiv implementering på 
baggrund af en politisk beslutning, til at understøtte analysen og se på, hvorvidt styringen i Skats 
implementeringsproces opfylder disse 6 forhold. De 6 forhold og Winters model argumenterer 
begge for en kombination af top-down og bottom-up implementeringsteori, hvilket er grundstenen 
igennem vores projekt for at undersøge effekten af Skats omstrukturering i 2005.  
 
På denne baggrund formulerer vi vores problemformulering som følgende: 
 
Hvad bygger rationalerne bag skatteadministrationens omstrukturering i 2005 på, og hvordan kan 
det være, at implementeringsprocessen ikke har opnået de ønskede effekter og resultater?  
 
1.1.	Motivation	og	formål	
En fælles skatteadministration og et mere effektivt skattesystem var hensigten bag 
omstruktureringen af Skat (2005). Vores motivation for at skrive om Skat bunder i den 
samfundsøkonomiske opfattelse omkring, at skat er ‘dine og mine penge’. Interessen vokser, når det 
pludselig opdages på et nationalt plan, at Skat ikke længere kan opkræve eller inddrive skat 
effektivt, og at vores restancer stiger. Stillet på spidsen, kan man undre sig over, om vores 
skattesystem for fremtiden kan nå at inddrive forældet gæld, og om den krise, som udspiller sig i i 
dag ikke på sigt får en betydning for vores allesammens velfærdsstat?  
Vi ønsker derfor at gå tilbage til udgangspunktet for Skats etablering som en enhedsorganisation i 
2005 og belyse, hvilke faktorer og mekanismer der har været i spil. Derefter vil vi undersøge, om 
omstruktureringen har bidraget med de tilsigtede effekter og præstationer om en slankere og 
effektiv skatteforvaltning.  
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Den offentlige forvaltningslitteratur introducerer i 1970’erne implementeringsperspektivet, og 
bliver betegnet som det manglende led (Damgaard, 2013:60). Implementeringslitteraturen deler 
vandene i to perspektiver, hvor der først opblomstrede en top-down tilgang, som har fokus på en 
politisk lov eller beslutning og opfyldelsen af mål (Damgaard, 2013:61). Senere opstod bottom-up 
tilgangen på baggrund af top-down forskningens manglende fokus på markarbejdernes betingelser 
for at levere og adressere en given politik (Damgaard, 2013:66). I projektet vil vi inddrage både 
top-down og bottom-up tilgangene. Teoretikeren Paul A. Sabatier argumenterer for, i sin artikel 
Top-down and Bottom-up Approaches to Implementation Research: A Critical Analysis and 
Suggested Synthesis (Sabatier, 1986), at de mest lærerige implementeringsstudier tager 
udgangspunkt i netop begge perspektiver. Der vil nu kort blive redegjort for Sabatiers delelementer 
i hans syntese om at forene top-down og bottom-up perspektiverne. “A preferred alternative to 
these either-or choice situations is to synthesize the best features of the two approaches” (Sabatier, 
1986:37). Sabatier mener, at implementeringsstudierne fejler gang på gang, når der ikke tages højde 
for de forskellige implementeringsperspektiver undervejs i en undersøgelse. Sabatier mener, at en 
større tidsramme ofte kan opdage nogle større kausale sammenhænge, som er essentielle for at 
forstå og lære de politiske implementeringsprocesser bedre at kende (Sabatier, 1986:38). Sabatier 
udviklede derfor en generel model for politiske processer, hvori han udvalgte det bedste fra top-
down og bottom-up perspektivet. Samtidig udvidede han den typiske tidsramme fra 4-5 år til 10-15 
år (Ibid). Fokus for enhver undersøgelse, med baggrund i implementering, skal have udgangspunkt i 
et politisk problem (Sabatier, 1986:39). Dette er en modsætning til de fleste 
implementeringsstudier, som har udgangspunkt i en lov eller en politisk beslutning. Når det 
politiske problem er adresseret, skal der undersøges, hvilke centrale strategier og aktører der gør sig 
gældende inden for tidsrammen samt undersøge, om deres handlinger har forsøgt at opnå de 
fastsatte mål i strategien (Ibid).  
 
“In short, the synthesis adopts the bottom-uppers’ unit of analysis - a whole variety of public 
and private actors involved with a policy problem (...) It then combines the starting point with 
top-downers’ concerns (...) in which socio-economic conditions and legal instruments 
constrain behaviour” (Sabatier, 1986:39). 
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Vores opgave tager udgangspunkt i et politisk problem, da Skat i dag står i en krisesituation, hvor 
der ikke længere er samme effektivitet og høje serviceniveau i organisationen. Vi tager derfor ikke 
udgangspunkt i en lov eller en politisk beslutning.  
Etableringen af enhedsorganisation stræber sig på at skabe en organisation, som kunne nyde godt af 
stordriftsfordele ved automatisering og optimering af processer. Vi har valgt, at projektet skal 
indfange centrale aktører og dokumenter over de sidste ti år i Skat. På den måde tilstræber rapporten 
sig på at inddrage både et top-down perspektiv og et bottom-up perspektiv. Vores top-down 
perspektiv tager udgangspunkt i to dokumenter med henblik på at klarlægge nogle af de faktorer, 
som den politiske beslutning har prøvet at sigte efter. Det vil sige, at dokumenterne afspejler de 
hensigter, som man fra politisk side har ønsket at opnå, og herpå vil vi undersøge, de hensigter og 
ønsker, ud fra et top-down perspektiv. Vores bottom-up perspektiv afspejles ved at vi har foretaget 
interviews med relevante aktører inden for tidsrammen, og derpå forsøgt at få indblik i deres 
visioner og rationaler i at imødekomme den politiske beslutning.  
Vi inddrager både et top-down og bottom-up perspektiv i vores projekt hvilket gør, at vi i vores 
konklusion kan bidrage med et overblik over, hvorfor Skat befinder sig i en krisesituation. Vi kan 
ydermere bidrage med viden om, hvorfor der er sket fejl og mangler i implementeringsprocessen, 
og hvad der fremadrettet er nødvendigt at tage højde for, hvis der skal ske en effektiv 
implementering.   
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1.2.	Et	årti	i	Skat	-	et	overblik	
Dette afsnit har til formål at afdække det hændelsesforløb, som har udspillet sig de sidste ti år i Skat 
siden 2005, hvor der skete en fusion til en samlet enhedsorganisation. Vi vil forsøge at fremlægge, 
hvilke udfordringer og kriser, der opstår og udvikler sig undervejs i processen for således at 
anskueliggøre over for læseren, hvilke hændelser der har betydning for at Skat i dag står i en 
krisesituation. Afsnittet har afsæt i Dansk Told og Skatteforbunds (DTS) blad med temanummeret 
Skår i tiårs-jubilæet, som blev offentliggjort i oktober 2015 (Dansk Told og Skatteforbund, 2015:4). 
DTS bladet gennemgår de ti år, der er gået i Skat, og på baggrund af dette opridses her de 
væsentligste årsager til, at Skat i dag befinder sig i en organisatorisk krisesituation. Derudover 
indeholder afsnittet modeller, der viser strukturen i organisationen, og endeligt Statsrevisorernes 
løbende beretninger om Skat. Kort nævnes de forskellige skandalesager som udspiller sig 
sideløbende i de ti år. 
 
2005  
Den 1. november 2005 skydes fusionsprocessen i luften, og Skat etableres nu som en 
enhedsorganisation, der samler de kommunale skatte- og inddrivelsesforvaltninger til et nyt samlet 
organ. Fusionsprocessen går forud for strukturreformen, som først skydes i luften d. 1. januar 2007, 
og fusioneringen af Skat skal bevise over for den statslige forvaltning, at en sådan 
forandringsproces er mulig i en så stor skala. På dette tidspunkt er Kristian Jensen (V) 
Skatteminister, og den tidligere ToldSkat direktør, Ole Kjær, fortsætter som direktør for den nye 
enhedsorganisation, Skat. Figur 1 nedenfor viser hovedstrukturen i den nye skatteforvaltning: 
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   (Figur 1: Skatteministeriet, 2006)  
 
Hovedcentret fortsætter i en række henseender, som den hidtidige ToldSkat, dog er forvaltningen i 
den nye enhedsorganisation ændret. Udenfor selve hovedcentret er Store selskaber, service og Store 
selskaber, kontrol samt Inddrivelsescenteret. IT-service befinder sig også uden for Hovedcentret, 
men som en tværgående enhed. Der oprettes 30 skattecentre, først samlet og så fordelt rundt i landet 
i nye centre. Derudover er Betalings Centret og Kunde Centret også fordelt til to enheder. De fire 
relativt selvstændige myndigheder, indenfor Skat, er Intern Revision, Ankenævns-sekretariaterne, 
Spillemyndigheden samt Retssikkerhedschef, hvilke også er placeret uden for Hovedcentret 
(Skatteministeriet, 2006). 
Samme år sættes 3 nye processer i gang, som en del af opgaveløsningen. Disse har navnene: ENS 
(elektronisk summarisk indgangsangivelse), TastSelv Erhverv og Erhvervsligningen og disse er 
Fase 1 (Skats systemmodernisering, 2015: 1).  
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Nedenstående Figur 2 er et eksempel på, hvordan opgaverne i et nyt skattecenter inddeles i faglige 
søjler: Servicesøjlen, Kontrolsøjlen, Inddrivelsessøjlen, samt Den juridiske søjle, hvilke varetager 
basisopgaverne under hvert skattecenter. Søjlerne har til formål at samle forskellige opgavetyper 
inden for fælles rammer, der sikrer et ledelsesmæssigt fokus på de enkelte søjler. Forneden vises 
strukturen: direktionen, sekretariatet, samt fem eksempler på skattecentre, der hver især indeholde 
de 5 basisopgaver (faglige søjler), hvor enkelte skattecentre også varetager specialopgaver, som 
Told her er et eksempel på (Skatteministeriet, 2006). 
 
 
 
(Figur 2: Skatteministeriet, 2006) 
 
2006 
I august måned fremlægger regeringen (V+K) et finanslovforslag, som indeholder en fireårig 
rammeaftale for Skat, og som betyder, at der skal foretages reduktioner i Skats personale på hele 
25% over fire år. I samme år indføres internt i Skat en ny indsatsstrategi, som introducerer en ny 
måde at arbejde på, samt at resultaterne måles på nyere parametre. Den 3. Oktober 2006 fremlægger 
Kristian Jensen En moderne skatteforvaltning for Folketingssalen. Her er der særligt 2 
fokuspunkter:  
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1) Indsatsstrategien, som handler om, at Skats indsats i langt højere grad skal målrettes i forhold til, 
om der er tale om med- eller modspillere. De virksomheder, som er medspillere, får hjælp til at 
betale deres skat rigtigt, og de virksomheder, som er modspillere, vil få benhård kontrol (skm A, 
2006).  
2) Implementeringen af de mange forandringer i organisationen syner ikke af meget på 
lovprogrammet, men der er som nævnt tale om meget store omvæltninger, som vil komme til at 
berøre mange medarbejdere og skatteydere i de kommende år (skm A, 2006).  
 
Skatteforvaltningen har til formål at vise vejen for den kommende moderne offentlige sektor med 
moderniseringer, som skal gavne skatteyderne. Dette skal stå på i de kommende fire år og vil 
betyde effektiviseringer, som skal kunne frigøre 1 mia. kr. til velfærd på andre områder (skm A, 
2006). I april fremlægger Skatteministeriet en masterplan for perioden 2007-2010, som fremlægger 
en realistisk plan over Skats opgaver og varetagelsen af disse (Bilag 1:1). Omdrejningspunktet er 
Finansministeriets og Skatteministeriets målsætning om effektivisering på fremtidens finansiering 
af den offentlig sektor (Bilag 1:1). 
Samme år igangsættes de 3 sidste elektroniske processer: DMR, Skattekontoen og EFI, hvilket 
dermed bliver Fase 2. 
 
Det omtalte EFI-system, som Skat opretter, er en IT-løsning til administrationens medarbejdere, 
som gør det muligt for dem at løse inddrivelsesopgaverne mere effektivt, og derfor afløser EFI en 
række andre IT-systemer (Rigsrevisionen, 2015:1).  
 
2007 
Den nye strategi fortsætter i dette år, og Skat rekrutterer medarbejdere og ansætter 400 nye 
medarbejdere, som skal udfylde hullerne for de kommunale medarbejdere, der ikke valgte at flytte 
med over i den nye organisation Skat. I denne periode indgås en tryghedsaftale med Skats ledelse, 
som konsekvens af hemmeligholdte afskedigelser, for at sikre at tvangsforflyttelser, så vidt det 
muligt, skal undgås, og at der i stedet skal kompetenceudvikles til fremtidige opgaver. 
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To år er gået, og Kristian Jensen får kritik, fordi der er 3 mia. kr. mindre i statskassen end før 
fusionen i 2005. Provenuet1 for de nyoprettede 30 skattecentre er faldet fra 9,9 mia. kr. til 6,9 mia. 
kr., men Skatteministeren er dog stadig godt tilfreds med indsatsen i 2006 (Politiken, 2007).  
 
2008 
Regeringen beslutter at oprette Statens IT, og placerer det under Skatteministeriet. I slutningen af 
året fremlægger statsrevisorerne en kritik af Skats indsatsstrategi (de seks listede processer). Skats 
indsatsstrategi går ud på at gennemføre særlige indsatser inden for bestemte områder frem for, at 
anvende den tidligere metode med at føre kontrol på bestemte områder. Samme år udbryder 
Finanskrisen, og Danmark er ikke længere et land i vækst.  
 
2009 
Skat etablerer i starten af året en ny struktur med nye landsdækkende skattecentre, og senere 
udmelder ministeren, Kristian Jensen, en konkret lokaliseringsplan over den fremtidige bemanding i 
skattecentrene, og at der flere steder skal reduceres kraftigt i antallet af ansatte. I dette år 
gennemfører Finansministeriet en budgetanalyse i Skat, samt at opgaven omkring oprettelsen af 
Statens IT rykker over til Finansministeriet og bliver til deres opgave.  
 
2010 
I starten af året får Skat en ny koncernstruktur, hvor departementet og Skats hovedcenter slås 
sammen til en enhed, og den øverste chef for sammenlægningen bliver departementschef Peter Loft. 
Samtidig med dette træder Skats direktør Ole Kjær ud af ledelsen, og stillingen som Skats direktør 
bliver nedlagt ved hans fratrædelse. 
Enheden får en direktion på 8 medlemmer med departementschef, Peter Loft, i spidsen. I samme år 
afløses skatteminister, Kristian Jensen (V), af den nyudnævnte Troels Lund Poulsen (V), grundet en 
ministerrokade. I juni 2010, kommer det frem i pressen, at Stephen Kinnock, Helle Thorning-
                                                
1 Indtægt som Staten får ved opkrævning af skatter og afgifter (Den Store Danske, 2015) 
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Schmidts mand, ikke betaler skat i Danmark, da han arbejder i udlandet. Skat konkluderer senere på 
året at Stephen Kinnock ikke er skattepligtig i Danmark (Binderup el al.., 2015) 
 
    
2011 
I marts måned forekommer endnu en ministerrokade og skatteminister Troels Lund Poulsen (V) 
udskiftes med Peter Christensen (V). Herefter afskediges der 120 medarbejdere og ledere for at 
frigive en lønsum til rekruttering af de rette spidskompetencer som mangler i Skat. Allerede i 
oktober måned afløses Peter Christensen (V) af Thor Möger Pedersen (SF), grundet et 
regeringsskifte til S+SF+R. Grundet en lækage i Skat til pressen angående Stephen Kinnocks 
skattesag, beder den nye skatteminister Thor Möger Pedersen (SF) om en redegørelse fra 
departementschef Peter Loft og Københanvs skattedirektør, Erling Andersen, om skatteministeriets 
rolle i Skat Københavns sag. 
  
2012 
Skatteministeren sender departementschef Peter Loft hjem, på grund af hans rolle i forbindelse med 
behandlingen af Stephen Kinnocks skattesag. I stedet ansættes Jens Brøchner, som ny 
departementschef og herefter varsles det hurtigt, at der skal oprettes en ny organisationsstruktur, 
hvor Skat og departementet igen skal splittes op, som det var hensigten tilbage i 2005. I slutningen 
af året afløses Thor Möger Pedersen (SF) af Holger K. Nielsen (SF) grundet ministerrokade, og 
senere ansættes Jesper Rønnow Simonsen, som ny direktør for Skat, fordi stillingen igen 
genoprettes. 
     
2013 
Skat er nu organiseret som en landsdækkende organisation, opdelt i forretningsområder. Fremover 
skal produktionen styres ved hjælp af Key Performance Indicators (KPI)2. Organisationsstrukturen 
bliver, at Skat genoprettes som en styrelse under Skatteministeriets departement. 
                                                
2 En KPI er et indsats- og resultatmål, som fortæller om retning og hastighed for opfyldelsen af de strategiske 
målsætninger (TeamroomBSC, 2015). 
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Spillemyndigheden oprettes som en selvstændig styrelse under departementet. I august måned retter 
rigsrevisionen en stærk kritik over for metoderne bag ejendomsvurderinger i Skat, og det føromtalte 
EFI-system sættes i drift. I pressen fremkommer det at Skat i en årrække har lavet fundamentale fejl 
i ejendomsvurderingen og efterfølgende i flere år har handlet i modstrid med loven i borgersager 
omkring ejendomsvurderinger (Binderup el al.., 2015). 
I slutningen af året afskediges 330 medarbejdere og ledere, og den nuværende skatteminister Holger 
K. Nielsen (SF) afløses nu af Jonas Dahl (SF) grundet ny ministerrokade. Figur 3 illustrerer, 
hvordan skatteforvaltningen er gået tilbage til et design der ligner en enhedsorganisation ligesom 
det blev præsenteret i 2005 (Skatteministeriet, 2012: 3).  
 
 
  (Figur 3: Skatteministeriet, 2006) 
 
2014 
I februar måned afløser Morten Østergaard (R) den tidligere Jonas Dahl (SF) idet, at SF vælger at 
træde ud af regeringen. Morten Østergaard fremlægger en ny plan, som indebærer, at Skat skal 
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lukke ned for ti afdelinger rundt om i landet over de kommende år. Regeringen (S+R) fremlægger 
forslag til finanslov, som midlertidigt vil tilføre Skatteankestyrelsen og Skat flere ressourcer til 
løsningen af ejendomsvurderingsopgaven. Dette initiativ imødekommes senere på året, hvor der 
oprettes et center for ejendomsvurderinger der hører til under skatteministeriets departement. Her 
udskiftes Morten Østergaard (R) nu med Benny Engelbrecht (S) idet, at Morten Østergaard nu skal 
være partileder for partiet Radikale Venstre. I november afgør skattesagskommisionen at lækagen i 
Skat, angående Stephen Kinnocks skattesag, ikke kunne findes, men en række embedsmænd i Skat 
kritiseres (Binderup el al.., 2015). 
 
2015 
I 2015 sker der et regeringsskifte (V), som afløser Benny Engelbrecht (S) med den nuværende 
skatteminister Karsten Lauritzen (V). I april kritiserer Folketinget Skat, da Skat i 2010 ikke 
reagerede på tilbudet om oplysninger på flere end 200 danske skattely i Schweiz (Christiani el al.., 
2015). I august måned offentliggøres svindelsagen om udbytteskat, hvor Skat, på trods af flere 
interne advarsler, ikke opdagede svindel for samlet 9,1 milliarder kroner (Christiani el al.., 2015). 
Senere på året stoppes den automatiske inddrivelse EFI på grund af fejl og mangler, der blandt 
andet har kostet Skat 2,2 milliarder kroner på grund af forældede gældsposter (Binderup el al.., 
2015). 
Tilbage i 2004 planlagde man, hvornår de 6 projektprocesser (ENS og TastSelv Erhverv, 
Erhvervsligning, DMR, Skattekontoen og EFI) skulle igangsættes og være i fuld drift. Forsinkelser 
er, ifølge rigsrevisorerne, en svækkelse af retssikkerheden, idet opgaveløsningen ikke er udført 
tilstrækkeligt.  
Grafen viser forsinkelser på de 6 elektroniske processer, som skulle overtage det manuelle arbejde, 
opgjort i måneder (Statsrevisionen, 2015:16). 
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(Figur 4: Skatteministeriet, 2006) 
1.3.	Fusionen	af	Skat	anskuet	gennem	kritisk	realisme 
For at opnå et dybere kendskab til implementeringsprocessen, i forbindelse med omstruktureringen 
af Skat i 2005 og de efterfølgende skandaler, tager denne undersøgelse afsæt i den kritisk realistiske 
videnskabsteoretiske retning.  
 
Kritisk realisme bygger på forestillingen om, at der eksisterer en virkelighed uafhængigt af vores 
opfattelse om den (Buch-Hansen og Nielsen 2012:278). Derfor skelnes der mellem to dimensioner, 
herunder den transitive- og den intransitive dimension (Ibid.).  
Den transitive dimension bygger på vores viden og erfaring om verden, som vi ser den. Den består 
af teorier, paradigmer, modeller, begreber, beskrivelser, data, analyseteknikker m.m., som alt 
sammen kan observeres (Buch-Hansen og Nielsen 2012:280).  
Den intransitive dimension vedrører derimod verden, som den er, uafhængigt af den viden eller de 
begreber, vi har om den (Ibid.). Denne dimension består således af de objekter, som videnskaben 
har til hensigt at fremstille. Da kritiske realister insisterer på, at disse objekter altid vil eksistere, 
uafhængigt af menneskets viden om dem, vil objekterne ikke ændre sig i takt med, at videnskabens 
forståelse af dem ændres (Ibid.). Den transitive dimension er således den epistemologiske forståelse 
for kritiske realister, hvor den intransitive dermed er ontologien (Buch-Hansen og Nielsen 
2012:281).  
Kritisk realismes sigte er således at skabe dybere viden om virkeligheden (Buch-Hansen og 
Nielsen, 2012:277). Dette stemmer overens med formålet i dette projekts undersøgelse om at opnå 
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dybere viden om nogle af de mekanismer, som har været gældende gennem omstruktureringen af 
Skat, og som har haft betydning for den krise, der udfolder sig i dag.  
Den transitive dimension, og dermed epistemologien i dette projekt, kan forstås som præstationerne 
og effekterne i forhold til Winters integrerede implementeringsmodel (Jf. Teoriafsnit: 2.2.1). 
Resultaterne heraf kan karakteriseres som en række skandaler, Skat har været igennem efter 
fusionen i 2005. Skandalerne er således det observerbare, som gennem modeller og data har 
bidraget til at belyse krisen i Skat. I projektet undersøger vi de bagvedliggende 
årsagssammenhænge til disse resultater, og hver gang vi opnår ny viden herom, danner vi således en 
ny forståelse af den transitive dimension. Den nye viden opnås gennem vores empiriske 
dataindsamling, herunder både indsigten i Boston Consulting Groups rapport samt de kvalitative 
interview med eksperter inden for området (Jf. Metodeafsnit: 3.5). Fortolkningen af den indsamlede 
empiri vil fremstå som subjektive resultater, da analysen er vores egen fortolkning, og derfor er det 
ikke muligt at danne objektive og generaliserbare resultater om fænomenet.  
 
Kritiske realister kritiserer positivisters horisontale forståelse af årsagsforklaring. Positivisterne 
påstår at “når begivenhed A, så følger begivenhed B" (Buch-Hansen og Nielsen, 2012:283).  
Kritiske realister arbejder ud fra en vertikal kausalitetsforståelse, som søger forklaringer på 
begivenheder i underliggende mekanismer. Denne kausalitetsforståelse kaldes et multikausalt 
verdensbillede, hvilket der ikke kan forekomme empiriske lovmæssigheder (Ibid). Det fremgår i 
analysen af Boston Consulting Groups rapport, at deres kausalitetsforståelse i høj grad er præget af 
den positivistiske videnskabsteori. Kausalitetsforståelsen i rapporten tager afsæt i at A må føre til B 
ud fra beregninger og erfaringer fra den finansielle sektor. Dette bliver yderligere belyst og 
dokumenteret i metodeafsnittet og analysen.  
 
Kritiske realister insisterer således på, at virkeligheden er dyb, og derfor indbefatter denne 
videnskabsteoretiske tilgang også tesen om, at virkeligheden indeholder tre domæner: det 
empiriske, det faktiske og det dybe domæne (Buch-Hansen og Nielsen, 2012:281). Det empiriske 
domæne drejer sig om vores erfaringer og observationer, hvor det faktiske domæne består af alle de 
begivenheder og fænomener, der eksisterer, uanset om de bliver erfaret eller ej (Ibid.). Disse to 
domæner forstås således som det observerbare af verden og er dermed den transitive dimension 
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 23	
(Ibid). Som kritiske realister bevæger vi os i disse to domæner, når vi undersøger projektets 
fænomen gennem indsamlingen af empiri. Det tredje domæne er det dybe domæne og består af 
ikke-observerbare strukturer og mekanismer, som under visse omstændigheder underbygger 
begivenhederne i det faktiske domæne (Buch-Hansen og Nielsen, 2012:282). Dette domæne er 
genstanden for vores opmærksomhed i dette projekt, da virkeligheden er kompleks og derfor ikke 
udelukkende kan undersøges på baggrund af en række observationer (Ibid).  
 
Vores figur nedenfor visualiserer de tre domæner i forhold til den intransitive- og den transitive 
dimension ud fra vores synspunkt: 
 
(Figur 5) 
 
 
Det er hensigten at belyse de tre domæner i figuren som et ‘isbjerg’, da det kun er en del af et 
isbjerg, der kan observeres. Det empiriske og dele af det faktiske domæne er dermed toppen af 
isbjerget, hvorimod det dybe domæne befinder sig langt under havets overflade, hvorfor det ikke 
kan observeres.  
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Når vi i analysen foretager denne bevægelse fra det faktiske og empiriske domæne til det dybe 
domæne, sker der en abstraktion og retroduktion. Dette gøres ved, at vi abstraherer fra det 
observerbare og dykker ned under samfundets overflade, hvor vi, ved hjælp af retroduktion, 
undersøger de bagvedliggende årsager til en begivenhed (Buch-Hansen og Nielsen, 2012:304).  
Idet vi fortolker på vores empiri, bevæger vi os således ned i det dybe domæne, hvor vi forsøger at 
opnå en forståelse for de bagvedliggende årsagssammenhænge til at Skat er i krise. Når vi fortolker 
og analyserer er det udelukkende vores subjektive forståelse af fænomenet, der vil komme til syne i 
resultatet, hvorfor det ikke er muligt at opnå en objektiv opfattelse af det dybe domæne.  
Undersøgelsen forsøger altså, gennem teori og empiri, at skabe dybere viden om Skats 
implementeringsproces, men gennem inddragelse af viden, metodologi, teori og modeller (det 
transative) er det muligt at nærme sig den intransitive dimension (Buch-Hansen og Nielsen, 
2012:280). 
 
Ifølge kritisk realisme er det nødvendigt at formulere samfundskritik af eksisterende strukturer, da 
nøglen til samfundsmæssig progression findes gennem kritikken.  
Kritisk realisme giver dermed anledning til at gå kritisk til værks i en analyse af skattefusionen, de 
bagvedliggende økonomiske rationaler og omstruktureringens kausalitet. 
Denne tilgang falder samtidig i tråd med den kritisk realistiske tradition, hvor det positivistiske 
økonomiske rationale kritiseres (Buch-Hansen og Nielsen, 2012:279).  
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Kapitel	2.	
TEORI	
Den teoretiske tilgang i vores opgave kommer primært fra to implementeringsteorier, der både tager 
udgangspunkt i, men også supplerer, hinanden. For at kunne analysere tilblivelsen, såvel som 
implementeringen af de politiske beslutninger, der blev taget omkring fusioneringen af 
skatteadministrationen, vil vi redegøre for de to primære teorier. Samtidig vil vi forklare deres 
tilknytning til denne opgave, og hvordan vi vil benytte os af dem.  
Selvom store dele af analysen tager udgangspunkt i Winter og Nielsens teori, vil vi først præsentere 
Sabatier og Mazmanians teori om, hvilke forhold der er nødvendige for en effektiv 
implementeringsproces. Begrundelsen for dette ligger i, at Sabatier og Mazmanians teoretiske 
baggrund fungerer som den overordnede teoretiske ramme for hele projektet. Altså, er der en 
kronologisk argumentation for at præsentere Sabatier og Mazmanian først, da Winter og Nielsen, 
omend ikke direkte, så ihvertfald indirekte, er inspireret af værker, som Sabatier og Mazmanian har 
produceret. Dette mærkes blandt andet også tydeligt ved, at mange af de samme begreber benyttes, 
og ved at teorierne ikke udelukker hinanden, men derimod supplerer hinanden. 
Efter en præsentation af Sabatier og Mazmanians forhold for effektiv implementering, vil vi gå 
videre med en længere gennemgang af Den integrerede implementeringsmodel. 
Dette er nødvendigt, da store dele af analysen tager udgangspunkt i modellen, men undervejs vil vi 
vise sammenhængen mellem teorien og opgavens problemformuleringen. 
    
Benyttelsen af disse teoretikere og deres teorier, i kombination med vores empiri, vil give os en 
gennemgående forståelse for implementeringsprocessen af fusioneringen af Skatteadministrationen. 
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2.1.	En	tjekliste	for	effektiv	implementering	
I dette afsnit vil vi skabe en forståelse af kompleksiteten i implementeringsprocessen, som starter 
ved de politisk betingede mål om gennemførelsen af fusionen af skatteadministrationen. Politolog, 
Paul A. Sabatier, har beskæftiget sig med studier af top-down og bottom-up implementeringsteori. 
Sabatier har sammen med den amerikanske professor i offentlig politik, Daniel Mazmanian, formet 
6 strategiske forhold til en effektiv implementering på baggrund af en politisk beslutning (Sabatier, 
1986).I deres studier af implementeringsprocesser, hvor tidsrammen har været på 4-5 år, har de 
observerede forskellige variabler, og ud fra disse variabler har de formuleret seks hovedvariable, 
som omtales som forhold. (Sabatier, 1986:23). De første tre forhold er rettet mod et politisk design 
og ved de næste tre forhold er fokus rettet mod selve implementeringsprocessen (Ibid). 
 
Sabatiers og Mazmanians 6 forhold om generelle, men nødvendige betingelsesmæssige mål for en 
effektiv implementeringsproces over tid (Sabatier, 1986:23) er formuleret som følger:  
1.  Der skal være konsistente og klare mål. 
Hvis målene er konsistente og klare, sikres en effektiv målopfyldende 
evaluering. Omvendt, hvis målene er uklare og tvetydige, svækkes 
implementeringen, idet der er skabt et rum for fortolkning af de involverede 
aktører. 
 
2.  Der skal være en passende kausalteori. 
Den kausale sammenhæng, som skal føre til en implementering af loven, 
fordrer, at embedsmændene, der skal implementere loven, får indblik i den 
kausale sammenhæng. Hvis ikke embedsmændene får mulighed for at forstå 
den kausale sammenhæng, vil implementeringen blive mindre effektfuld. 
 
3.  Implementeringsprocessen skal struktureres således, at implementerende aktører overholder 
målsætningen. Her er det vigtigt at have øje for antallet af veto-punkter3, muligheden for at give 
                                                
3 Veto-punkter, også kaldet beslutnings-punkter, beskriver led i implementeringsprocessen, hvor aktører (embedsmænd 
eller markarbejdere, f.eks) kan mistolke omsætningen af politik til praksis (Pressman & Wildavsky, 1973: xxiv). 
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incitamenter og sanktioner for implementeringen, samt at implementeringsopgaven gives til aktører 
der er positive overfor det der skal implementeres og derfor vil prioritere det højt. 
 
4.  Embedsmændene skal besidde de nødvendige kompetencer og være 
engagerede aktører i implementeringsprocessen. 
 
5.  Det er vigtigt med en holdbar og vedvarende opbakning til implementeringen 
over en længere periode, således at interessegrupper og overordnede ledere 
indgår i implementeringen og sammen støtter den politiske målopfyldelse. 
 
6.  Kausalteorien og den politiske opbakning må ikke kunne blive undermineret af de socio-
økonomiske omgivelser, hvis implementeringen skal være effektiv.  
 
Når vi i vores implementeringsanalyse ser på den del af strukturreformen som indebærer en 
fusionering af skatteadministrationen, er det i et top-down perspektiv. Ifølge Sabatier, må der tages 
udgangspunkt i en politisk beslutning (Sabatier, 1986:23), der i dette tilfælde er de strategiske mål 
om et effektivt og slankere skattesystem uden tab af kontrol - og serviceniveau, der skal styres uden 
om kommunerne (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:79). Derfor er det oplagt at undersøge, i 
hvilken grad målet er opfyldt og hvordan. De 6 centrale forhold til at opnå en tilstrækkelig og 
effektiv implementering er dermed en god tjekliste at følge, såfremt man ønsker at undersøge om 
der er forekommet en effektiv implementering (Sabatier, 1986:23). Sabatier tilføjer til de 6 forhold, 
at de ikke er lige tungtvejende i alle sammenhænge, men er kontekstafhængige. Derfor vil en ligelig 
fordeling af forholdenes relevans, i en implementeringsproces, variere i praksis. Sabatier pointerer 
også, at de nødvendige ressourcer må følge med i alle 6 forhold, såfremt disse ressourcer er 
påkrævet for at overholde de(t) politiske mål. Et velformuleret politisk design er, ifølge Sabatier, 
ikke alene tilstrækkeligt for at opnå det ønskede politiske mål. Selv om lovgivningen er godkendt af 
forligspartierne, vil der både være et pres fra de som støtter, og de som er modstandere af den 
politiske dagsorden, i den periode hvor implementering finder sted. Netop disse ydre socio-
økonomiske faktorer kan have en negativ betydning for hvorvidt lovgivningen overholdes i praksis 
(Sabatier, 1986:40). Under implementeringsprocessen skal der derfor tages hånd om konflikter og 
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andre politiske målsætninger. Dygtig ledelse, og evnen til at udvikle arbejdsrelationer til gavn for 
organisationen, kan være én måde at løse det på. Ved dygtig ledelse mener Sabatier, at den 
nødvendige støtte og opbakning er tilstede gennem implementeringsforløbet (Sabatier, 1986:25). I 
kontekst til implementeringsprocessen i Skat, vælger vi at tolke Sabatiers definition af politisk 
ledelse til også at omhandle ledelsen i Skat. Dette gøres ud fra en forståelse af at der også skal være 
opbakning fra Skats øverste ledelse undervejs i implementeringen af fusioneringen. Der skal altså 
være opbakning fra både den politiske ledelse, i form af regeringen og skatteministeriet, samt 
øverste topledelse i Skat.  
2.2.1.	Den	integrerede	implementeringsmodel		
Forskellen mellem udarbejdelsen af lovgivning og implementeringen af selv samme, er ikke altid 
lige frem. I den idéelle verden ville al lovgivning blive udført på en måde som direkte reflekterede 
lovgivningens hensigter og dermed sikrede størst mulig demokratisk legitimitet. Virkeligheden 
er  noget anderledes, da forvaltningen også selv har en central indflydelse på både tilblivelsen, såvel 
som implementeringen af lovgivningen. Det vil sige, at for at kunne forstå, hvordan den politiske 
beslutning om at foretage en omstrukturering af skatteadministrationen, er det blandt andet 
nødvendigt at kigge på forvaltningens egen indflydelse som aktør. På baggrund af dette, er Søren C. 
Winter og Vibeke L. Nielsens teori om implementering inddraget. 
 
Ideologien er, ifølge Winter og Nielsen, at forvaltningen bør være loyal overfor lovgiverne og 
regeringen, og føre deres love og direktiver ud i livet på måder som reflekterer lovgivningens hensigt 
overfor borgerne. Dette er for at sikre den demokratiske legitimitet (Winter og Nielsen, 2008:11).  
Dette perspektiv er én side af implementeringsteorien, fordi implementeringen af politiske 
beslutninger er en kompleks proces med mange forskellige mekanismer og involverede aktører. 
For at kunne forstå denne proces, har Winter og Nielsen introduceret en model, de kalder Den 
integrerede implementeringsmodel (Winter og Nielsen, 2008:17), se figur 6. Anvendelsen af denne 
model er relevant, da modellen kan bruges til at opnå forståelse for de processer som foregår gennem 
implementering. Winter og Nielsen beskriver at modellen kan bruges til at: 
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“studere beslutninger, der er truffet på organisatorisk niveau, herunder beslutninger som træffes som 
led i implementeringsprocessen, men som ikke nødvendigvis retter sig direkte til den enkelte borger 
eller virksomhed” (Winter og Nielsen, 2008: 18). 
 
I analysen, vil modellen indgå som primært værktøj til at analysere implementeringsprocessen i 
forbindelse med omstruktureringen af Skat i 2005. Derudover vil der også indgå en analyse af 
politikformuleringen og politikdesignet, samt en diskussion af implementeringsresultaterne. Denne 
forståelse af modellen, som et værktøj, stemmer overens med Winter og Nielsens opfattelse: 
 
“Den integrerede implementeringsmodel er generel og kan anvendes på de fleste politikområder, 
men de forskellige faktorers relevans og karakter varierer en del mellem forskellige typer af politik” 
(Winter og Nielsen, 2008:21). 
 
 
(Figur 6) 
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Modellen har fokus på implementeringsprocessens endelige outcome, som har tilnavnet Den 
afhængige variabel, og forstås som den effekt, implementeringen har haft. Derudover viser 
modellen sammenhængene mellem præstationer, og effekten som Winter og Nielsen betegner som 
implementeringsresultaterne (Winter og Nielsen, 2008: 210). Modellen kan dermed forklare dels 
det intransative domæne, i form af det som kan erfares gennem præstationer og effekter. Derudover 
medregner modellen den forklarende variabel, som omhandler de socio-økonomiske omgivelser, 
som har direkte indflydelse på hele implementeringen (Ibid). 
 
I ovenstående er der blevet redegjort for den integrerede implementeringsmodel, samt hvordan den 
vil indgå som model for analysen af implementeringen af omstrukurreringsprocessen i Skat. Vi vil 
nu kigge nærmere på enkelte dele af modellen og uddybe hvordan man skal forstå de dele og deres 
rolle i den integrerede implementeringsmodel. 
 
2.2.2.	Socio-økonomiske	omgivelser	
Winter og Nielsen betegner de socio-økonomiske omgivelser som eksempelvis økonomiske 
konjunktursvingninger, fysiske omgivelser etc. (Winter og Nielsen, 2008: 210). Socio-økonomiske 
omgivelser bliver altså forklaret som omgivelser som upåagtet er til stede, sideløbende med 
implementeringsprocessen, og som kan påvirke i mere eller mindre grad. Modellen stemmer på den 
måde også godt overens med undersøgelsens kritisk realistiske videnskabsteoretiske perspektiv, da 
den teoretiserer det transitive domæne, men at den samtidigt også tager højde for det intransitive 
domæne, ved at inkludere de socio-økonomiske omgivelser. Det skal dog nævnes at der ikke kan 
opnås en fuldstændig forståelse af de socio-økonomiske omgivelser, men effekterne af disse er 
mere observerbare. Det er også effekterne der er interessante, da de påvirker flere essentielle dele af 
den integrerede implementeringsmodel; politikformuleringen, implementeringsprocessen og 
implementeringsresultaterne (Winter og Nielsen, 2008:210-212). Hvilke effekter vi ser fra de socio-
økonomiske omgivelser, i relation til dette projekt, vil blive yderligere udpenslet i analysedel 2. 
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2.2.3.	Politikformulering	
Selvom det umiddelbart virker mest logisk at tage udgangspunkt i politikdesignet først, så beskriver 
Winter og Nielsen politikformuleringens betydning som følger: 
 
“For at forstå, hvorfor politikdesignet ser ud, som det gør, kan det være nødvendigt at tage et skridt 
tilbage og se på den politikformuleringsproces, der førte til det pågældende politikdesign” (Winter 
og Nielsen, 2010:19). 
 
Derfor har vi i dette teoriafsnit valgt at beskrive politikformuleringen forud for vores forståelse af 
politikdesignet. 
Ifølge Winter og Nielsen kan politikformuleringen forstås som en delproces af iværksættelsens og 
gennemførelsen af politik (Winter og Nielsen, 2008:14). Denne forudgående proces indeholder som 
regel et dagsordensættende aspekt, hvor forskellige aktører fremlægger nye politiske problemer og 
gør disse til genstand for politisk behandling og diskussion (Ibid). Winter og Nielsen forklarer her, 
hvordan denne proces glider over i en decideret politikformulering, hvor løsningsforslag bliver 
produceret og typisk ender det ud i en beslutning. Denne beslutning er typisk i form af en 
lovgivning (Ibid). I vores analyse har vi inddraget “Aftale om Strukturreformen” som et udtryk for 
politikformuleringen.  
I den integrerede implementeringsmodel har politikformuleringen 3 underpunkter: konflikt, 
symbolpolitik og kausalteori. 
Konflikt forstås som opstillingen af et politisk problem, som der er brug for en politisk løsning på. 
Denne opstilling sker gennem en konflikt mellem forskellige aktører, f.eks. partier eller 
interesseorganisationer (Winter og Nielsen, 2008:35). 
Med symbolpolitik beskrives hvordan man ikke kan forvente en målrealisering, selv hvis 
implementeringen er optimal, hvis midlerne ikke afspejler målsætningen (Winter og Nielsen, 
2008:59). 
Kausalteorien er også et begreb der bruges i forbindelse med selve politikdesignet og 
implementeringsprocessen. I forhold til politikformuleringen skal begrebet forstås som, at de 
aktører der udvikler en politikformulering, typisk gør dette, da de deler den samme kausalforståelse. 
Et eksempel er når to eller flere partier går sammen i et forlig, hvor de fælles har defineret 
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problemstillingen, samt den politik der skal til for at løse problemet. Således deler de den samme 
kausalforståelse (Winter og Nielsen, 2008:41). 
 
Det er et kendetegn ved politikformuleringen at denne typisk udmønter sig i et specifikt politisk 
løsningsforslag, som Winter og Nielsen betegner som et politikdesign. 
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2.2.4.	Politikdesign	
I Winter og Nielsens model er politikdesign placeret mellem politikformuleringen og 
implementeringsprocessen og omfavner, at der designes en politik som skal implementeres af 
embedsmændene.  
Politikdesign defineres typisk som at der indgår et eller flere mål, og at disse mål skal indfries inden 
for rammerne af de tildelte ressourcer. Derudover er der i politikdesignet også defineret en 
ansvarsplacering for implementeringen (Winter og Nielsen, 2008:41). Undervejs i den politiske 
formulering af et politikdesign, foregår der ofte et spil mellem flere forskelligartede interesser, og 
som oftest i dansk øjemed ender de politiske love og beslutninger i et kompromis. Kompromiset 
ønskes implementeret så effektivt som muligt, hvilket betyder at der ofte, fra politisk side, forventes 
en klar overensstemmelse mellem politikdesign og den tilsigtede effekt efter endt implementering. 
Dermed er politikdesignet underlagt en kausal sammenhæng og ønsket om, at der kreeres en 
politisk forandring i sidste ende (Ibid). Politikdesignets implementeringsaktører er sat over for et 
enormt pres, og i nogle former for politikdesign mangler der en direkte kobling mellem mål på den 
ene side og politikinstrumenter eller styringsredskaber, organisering og ressourcetildeling på den 
anden (Winter og Nielsen, 2008:71). Implementeringsprocessen er dermed ofte vanskelig og det 
kan være svært at opnå de ønskede effekter og præstationer. I denne opgaves kontekst er rapporten, 
Potentialet ved en fusioneret skatteadministration fra Boston Consulting Group, et udtryk for et 
politikdesign. Denne rapports rolle og samspil med de andre dele af Winter og Nielsens 
implementeringsmodel vil blive yderligere forklaret i analysedel 1. 
 
 
2.2.5.	Offentlige	organisationers	rolle	i	implementeringen	
Implementeringsresultater er oftest påvirket af organisatorisk og interorganisatorisk adfærd i 
forbindelse med lovgivningen og den dertilhørende målsætning. Mange forskellige myndigheder og 
organisationer, med hver deres interesse, deltager ofte i implementeringsprocessen af det 
pågældende politikdesign (Winter og Nielsen, 2010:19). Organisationer varetager forskellige 
interesser, men Winter og Nielsen sondrer mellem følgende tre (Winter og Nielsen, 2008:73-75).  
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1) Substantielle interesser er interesser som vedrører opgaveområder, som en given organisationen 
beskæftiger sig med. Interesserne reflekterer det syn som organisationen har på, hvilken politik der 
bør føres på disse områder (Winter og Nielsen, 2008:73). Organisationen er præget af professionelle 
og faglige synspunkter undervejs i opgaveløsningen, og til tider er det politikdesign, som forventes 
implementeret, ikke i overensstemmelse med de mål, som organisationen fokuserer på (Ibid). I dette 
projekt bruges de substantielle interesser til at belyse de forskellige aktørers opfattelser af, hvordan 
den givne politik omkring fusioneringen af skatteadministrationen skal implementeres. 
 
2) Under Institutionelle interesser forstås interesser som: “organisationens mål for dens egen 
overlevelse, status, vækst og økonomi” (Winter og Nielsen, 2008:74). Vi vil forsøge at belyse denne 
interesse i Skat, ved hjælp af informanter fra organisationen. 
 
3) Individuelle interesser findes på et lavere organisatorisk niveau, hvor de enkelte 
organisationsmedlemmer har egne interesser. Fokus er på individets præferencer for 
egennyttemaksimering, herunder jobsikkerhed, løn, status, arbejdsbyrde, arbejdsindhold og karriere 
(Winter og Nielsen, 2008:74). Den individuelle aktørs indflydelse på implementeringsprocessen vil 
blive belyst ved hjælp af informanter i analysen. 
 
Offentlige organisationers rolle i implementeringsprocessen er interessante, fordi de har en direkte 
betydning for politikdesignets effekter, og at disse interesser kan være befordrende eller hæmmende 
for målrealiseringen (Winter og Nielsen, 2008:74). Der opstår én eller flere muligheder for at bøje 
lovgivningens intentioner, både når enkeltorganisationer, og når flere forskellige organisationer i et 
komplekst samspil, skal udføre en implementeringsproces (Winter og Nielsen, 2010:19). 
Det komplekse samspil indbyder til, at der opstår et nyt spil i implementeringsprocessen, og 
undervejs i implementeringen skal der træffes nye beslutninger eller findes nye kompromiser, 
mellem én eller flere organisationer. Det er her organisationens interesser kommer i spil, samtidigt 
med at disse organisationer skal spille sammen med andre enkeltorganisationers særegne interesser 
(Winter og Nielsen, 2008:76).  
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2.2.6.	Markarbejderens	rolle	og	adfærd	
I mange studier af offentlig implementering har man observeret at de virkelige beslutningstagere er 
de offentligt ansatte, også kaldet markarbejderne, som i sidste ende leverer og implementerer den 
offentlige politik til borgeren (Winter og Nielsen, 2008:103). Markarbejderne er sidste led i kæden 
for en implementeringsproces og derfor besidder de en magt i form af at de kan transformere et 
politikdesign hensigtsmæssigt eller uhensigtsmæssigt. Ledelsen har derfor et særlig ansvar for at de 
politiske mål bliver omsat til handling blandt markarbejderne på organisationsniveau. Overgangen 
fra politikdesign til markarbejderens udførelse af opgaven, afhænger af mængden af informationer 
fra leder til medarbejder, samt den politiske administrative ledelses anvendelse af 
ledelsesinstrumenter undervejs (Winter og Nielsen, 2010:20).  
I Winter og Nielsens model måles der på præstationer og effekter, og her er det særligt interessant 
at undersøge markarbejderens centrale plads i implementeringskæden. Der forekommer således en 
målopfyldelse, i form af at markarbejderen implementerer den tilsigtede politiske beslutning eller 
lov (Winter og Nielsen, 2008:105). Ambitionen bliver derfor at begrebsliggøre markarbejderens 
jobbeskrivelse og rolle for derefter at forklare markarbejderens funktion i form af markarbejderens 
adfærd undervejs i implementeringsprocessen (Ibid).  
 
2.2.7. Ledelse	og	styring	
Det diskuteres ofte, at forudsætningerne for en bedre og effektiv offentlig sektor kræver dygtig 
ledelse herunder New Public Management (NPM) og værdibaseret ledelse (Winter og Nielsen, 
2008:145). Den offentlige ledelsesopgave betegnes som værende af en kompleks karakter, fordi der 
ofte forekommer eksterne interessenter og mål, som oftest også er tvetydige (Ibid). Derudover skal 
den offentlige sektor tilgodese særlige retssikkerhedshensyn, i form af ligelig behandling mellem 
borgere. Offentlige ledere er bundet af, at der kun kan anvendes hensynsmæssige værktøjer, idet at 
en stor del af den offentlige sektor ikke er konkurrencepræget (Ibid). Med andre ord, skal den 
offentlige sektor tilgodese flere forskelligartede krav, samt sikre at der leveres en fair behandling til 
borgeren i enhver given situation.  
Ledelseslitteraturen deles i at være fokuseret på enten management som forstås som en leders 
instrumentelle indsats i løsningen af en organisatorisk opgave, eller leadership definerer lederens 
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relationer til sine medarbejdere baseret på vedkommendes personlige karaktertræk og evnen til at 
motivere medarbejdere via respekt og tillid (Winter og Nielsen, 2008:146).  
Winter og Nielsen argumenterer for, at der i den offentlige ledelsesadfærd ofte mangler fokus på 
ledelsens påvirkning på markarbejderens adfærd. Derpå konkluderer han at en administrativ ledelse 
ofte er begrænset og at ledelsens effekter som regel er underlagt en række andre faktorer (Winter og 
Nieslen, 2008:147). Disse faktorer skal implementeringsforskningen forsøge at belyse ved at 
undersøge: hvor synlig er markarbejdernes opgaveløsning? Bakker ledelsen op om lovgivningens 
rammer eller modarbejder ledelsen disse? Hvilke redskaber og værktøjer anvendes og hvordan 
påvirker ledelsen markarbejderens adfærd (Winter og Nielsen, 2008:148)? 
 
Begrebet kapacitetsopbyggende ledelsesinstrumenter defineres som instrumenter der ikke 
nødvendigvis knytter sig til en organisations overordnede mål og betegner derfor også instrumenter 
som indfrier andre organisatoriske mål (Winter og Nielsen, 2008:151). Kapacitet i sin reneste 
betydning forstås som maksimal ydeevne eller evnen til at yde stort og indebærer i organisations 
øjemed ofte bemanding i form af medarbejdere. Antallet af medarbejdere har betydning for 
implementeringsprocessens resultater i sidste ende, da målsætningen ikke nødvendigvis kan 
opfyldes til fulde, medmindre der er afsat den korrekte mængde ressourcer, f.eks medarbejdere. Et 
andet instrument er information og oplysning, som kan påvirke markarbejderens evne til at omsætte 
en konkret lov eller beslutning til en forandring, internt i organisationen (Winter og Nielsen, 
2008:153). Dermed sikrer informationen fra ledelse til medarbejdere, at der højst sandsynligt vil 
forekomme en hurtigere og mere effektiv implementering blandt markarbejderne.  
Målrettede ledelsesinstrumenter omfatter den rette rekruttering af medarbejdere, der enten fagligt 
eller holdningsmæssigt passer til organisationens overordnede mål (Winter og Nielsen, 2008:153). 
Herunder ligger også instrumenterne om, at ledelsen skal signalere klare organisatoriske mål, samt 
belønning af markarbejdere, i form af præstationsbonus, der både virker som en kontrolfunktion af 
markarbejderens adfærd og at markarbejderen lever op til de mål der skal realiseres (Ibid).  
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2.2.8.	Målgruppers	rolle	i	implementeringsprocessen		
Winter og Nielsen argumenterer for, at selvom implementeringsorganet, her defineret som 
skatteministeriet, har ret til at være First Mover i forhold til at fortolke og beslutte, med 
udgangspunkt i lovgivningen (Winter og Nielsen, 2008:171). Med deres forskning påpeger Winter 
og Nielsen dermed, at nøglen til succesfuld implementering ligger i samspillet mellem 
målgrupperne, implementeringsorganet, markarbejderen og lovgivningen. I projektet vil vi ikke 
inddrage målgruppeadfærd i en direkte sammenhæng. Det betyder, at vi ikke inddrager borgerens 
adfærd eller påvirkning på implementeringsprocessen, men i stedet tillægges projektet et 
borgerperspektiv ved, at vi i diskussionen vil diskutere en mere generel holdning og tillid til 
skatteadministrationen.  
2.2.9.	Implementeringsresultater	
I dette afsnit bliver der redegjort for implementeringsresultater, samt en målestok som kan vurdere 
implementeringens succes eller fiasko. Afsnittet medvirker dermed til at fastlægge de 
succeskriterier, som undersøgelsen af implementeringen af omstruktureringen i Skat, vurderes ud 
fra.  
Det fastslås at implementeringsresultaterne er den afhængige variabel, i form af præstationer og 
effekter (Winter og Nielsen, 2008: 25). Implementeringsforskningen viser, at en hurtig og 
succesfuld implementering af en givent politikdesign ikke er givet på forhånd. Der er tendens til at 
politikere forventer at en vedtaget lov er færdigimplementeret fra dag til dag, hvilket sjældent er 
tilfældet. I stedet viser det sig, at tidshorisonten, samt placeringen af implementeringsopgaven, 
f.eks. fra kommune til kommune, kan have indflydelse på implementeringsresultater. Ifølge Winter 
og Nielsen er implementeringsresultater altså påvirkelige af tid og sted (Winter og Nielsen, 2008: 
26).  
Til at vurdere om, hvorvidt Skats implementeringsproces er en succes, er den normale 
vurderingsmetode at vurdere implementeringen ud fra de officielle krav og mål, som i denne 
undersøgelse der er præciseret forud for igangsættelsen af omstruktureringen. Winter og Nielsen 
opstiller forskellige årsager til, hvorfor det kan være vanskeligt at vurdere succes af en 
implementering, hvis der kun tages udgangspunkt i lovgivningens mål og krav (Winter og Nielsen, 
2008: 32). De opstiller derfor den alternative vurderingsmetode som retter fokus på det som kaldes 
præstationsvariablen, forstået som de involverede aktørers handlinger i forbindelse med 
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gennemførelsen af implementeringen. Metoden bidrager dermed til at forklare kausale 
sammenhænge for, hvorfor implementeringsprocesser bliver en succes eller en fiasko (Winter og 
Nielsen, 2008: 35-36). 
2.2.10.	Teoriens	begrænsninger		
I forbindelse med brugen af vores teori har vi vi været opmærksomme på, at Sabatiers 6 forhold 
ikke altid vægtes lige højt i effektiv implementering. Sabatier argumenterer selv for, at de 6 forhold 
varierer fra lov til lov, men at det er væsentligt at undersøge alle 6 forhold på trods af, at de ikke 
vægtes ens. Derudover er Sabatiers forhold opstillet i punktform, som fremstiller dem som værende 
overskuelige at indfrie, hvilket gør, at de let kan opfattes som normative. De normative forhold kan 
dog være svære at opnå og opfylde, når de sættes i sammenhæng med en implementeringsproces. 
Processer er ofte kendetegnet ved at være dynamiske og have mange virkninger og faktorer 
indlejret. Derfor kan det være vanskeligt at arbejde efter normative forhold, når implementeringen 
forsøges ligestillet med disse forhold.  
 
Den anden teori vi benytter os af i projektet, er Winter og Nielsens teoretiske integrerede 
implementeringsmodel. I modellen opstilles den som værende ligetil og med et kronologisk 
hændelsesforløb for implementering af politisk forandring og lov. Det har vist sig undervejs, i vores 
brug af modellen, at den kronologiske fremgangsmetode har været vejledende. I projektet har 
brugen af modellen været dynamisk, og for at kunne forstå processen bedst muligt, har vi været 
nødsaget til at kunne gå frem og tilbage i modellens dele. Det har været svært at skille de forskellige 
dele fra hinanden, og vi har også måtte konkludere, at kausale sammenhænge har påvirket hinanden 
gensidigt, hvilket til tider har udfordret vores forståelser af det implementeringshændelsesforløb, 
der udspiller sig i vores case om Skat. Igen er det her vigtigt at forstå, når modellen anvendes, at de 
faktorer og mekanismer vi beskriver, ikke nødvendigvis, kun har påvirkning på fremadrettede 
handlinger, men også på forudgående handlinger. Derudover er der begreber, som fremkommer 
under specifikke dele af modellen, men som i litteraturen fra Winter og Nielsen ikke bliver vægtet 
på samme måde eller har samme eksklusivitet til de specifikke dele. Denne tilgang til teorien har 
været udfordrende at inkludere i vores benyttelse af modellen.  
 
 
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 39	
Kapitel	3.	
METODE	
I følgende kapitel vil vores metodiske fremgangsmåde og refleksioner herom blive beskrevet.  
Det første afsnit omhandler abduktion, som danner baggrunden for hele den metodiske forståelse i 
projektet, og som også kaldes retroduktion i kritisk realisme.  
Vi har udelukkende valgt at beskæftige os med den kvalitative metodetilgang, fordi vi ønsker at 
danne et nuanceret perspektiv på fusioneringen af Skat.  
Vi definerer Skat som en case i en implementeringsproces. Derfor indeholder dette kapitel en 
refleksion over, hvordan vi har valgt at arbejde med denne case. 
Vi beskriver derefter metodikken bag vores bearbejdelse af de to dokumenter “Potentialet ved en 
fusioneret skatteadministration” af Boston Consulting Group fra 2005 og skatteadministrationens 
eget baggrundsnotat om masterplanen fra 2006, fordi de danner en forståelse for hensigterne med 
fusioneringen af Skat. Derefter beskriver vi, hvordan vi har bearbejdet vores interviewmateriale af 
de fire informanter: Erik Lund, Ole Kjær, Jørn Rise og en anonym medarbejder.  
Slutligt skitseres analysestrategien og samler således trådene i både teorien og metoden, hvilket 
giver et overblik over, hvordan analysen vil forme sig i det følgende kapitel.  
 
3.1.	Abduktion	
Abduktion er det tredje trin af den tredelte model i videnskabelig tænkning. Det er det trin, hvor 
forskeren udleder en hypotese, som muligvis kan lede til en ny forståelse af et fænomen. Abduktion 
er en udledning af sammenhænge, samt en opbygning af en begrundelse, der bygger på flere 
forskellige observationer, hvilket skal lede til en acceptabel forklaring (Olsen, 2013:390). I dette 
projekt benytter vi os af allerede eksisterende dokumenter og indsamlet interviewmateriale og 
besvarer således problemformuleringen med den mest plausible forklaring.  
I abduktion forekommer en hændelse, og heraf skal forklaringen af denne indeholde flere 
delelementer, så der opstår en helhedsforståelse af hændelsen. Hændelsen i dette tilfælde er den 
krise, Skat står i, hvilket er en konsekvens af fusioneringen i 2005. Vi har i projektets forløb forsøgt 
at samle delelementerne, i form af vores interview, således, at vi kan danne en helhedsforståelse for 
krisen i Skat. Denne opbygning vil dermed anvendes til at forstå den givne hændelse, ud fra de 
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informationer og den empiri, der har været til rådighed under forløbet. Forskellige informationer 
giver mulighed for at finde den bedst mulige måde at give en forklaring af den pågældende 
hændelse på (Olsen, 2013:390). 
Abduktion kan dermed defineres således, at:  
 
”Hvis man observerer en række på 100 hvide svaner, kan man induktivt udlede reglen, at 
svaner er hvide. Går man abduktivt til værks, vil man også gætte på, hvorfor de er hvide” 
(Pedersen og Olsen, 2013:151). 
 
Abduktivt vil man som forsker dermed gå bag om selve fænomenet og forklare det, der forårsager, 
at effekter og præstationer i implementeringen af den fusionerede skatteadministration, i nogen 
grad, er en fiasko. Det beskrives som et kvalitativt spring fra blot at observere (Olsen og Pedersen, 
2013:151-152).  
I samfundsvidenskaben er det dog ikke hensigten at danne generaliserbar viden om verden, da det 
ifølge Nils Gilje ikke er muligt at kunne forudsige fremtiden eller finde universelle love på et 
socialt fænomen (Gilje, 2012:36). Derfor er det vigtigt at understrege, at når vi arbejder abduktivt, 
finder vi de bagvedliggende forklaringer på det observerede fænomen.  
 
I kritisk realismes øjemed ønsker vi i dette projekt at dykke ned i den intransitive dimension og 
undersøge de bagvedliggende årsagssammenhænge til, at Skat, som organisation, er i krise. Vi 
bevæger os således i det empiriske og det faktuelle niveau, hvor vi kan registrere og reflektere over 
den indsamlede data, samt fortolke udfaldet af disse.   
Dette medfører resultater, der er betinget af de valg, vi har truffet undervejs i projektets proces. 
Disse valg er ikke en objektiv sandhed, men blot den synsvinkel, som vi har valgt at tage 
udgangspunkt i. Vi kommer derfor frem til en plausibel forklaring af projektets problemformulering 
(Pedersen og Olsen, 2013:151-152).  
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3.2.	Kvalitative	tilgang	
Vi har valgt, at den kvalitative tilgang skal være den bærende metodologi i dette projekt. Den 
kvalitative tilgang besidder den styrke, at vi i forbindelse med kritisk realisme kan indsamle empiri, 
der er detaljeret, dybdegående og præget af subjektivitet (Kvale og Brinkmann, 2009:44). På den 
måde kan vi komme nærmere de bagvedliggende strukturer og relationer, der har fundet sted i den 
intransitive dimension i forbindelse med implementeringen af Skats omstrukturering i 2005. Hver 
gang vi læser et dokument eller afholder et interview, abstraherer vi fra den allerede eksisterende 
viden om organiseringen af Skat, og således danner vi en ny forforståelse af den transitive 
dimension (Jf. Videnskabsteori 1.3).  
 
 
3.3.	Det	kvalitative	casestudie	
Projektet tager udgangspunkt i fusioneringen af Skat, der betragtes som en case om, hvordan en 
implementeringsproces kan udmønte sig. En case kan belyse mange forskellige empiriske og 
teoretiske universer afhængigt af, hvilken synsvinkel der lægges vægt på. Derfor er alle casestudier 
eksempler på analytiske og sociale konstruktioner, og skal derfor ikke betragtes som andet end dét 
(Antoft, 2007: 30). Under kvalitative casestudier identificeres fire forskellige hovedtyper: 
Ateoretiske studier, teorifortolkende studier, teorigenererende studier og teoritestende studier. 
Forskellen på disse typer af casestudier er hovedsageligt et spørgsmål om, hvorvidt formålet er at 
fremstille ny empirisk eller teoretisk viden samt, hvorvidt vores videnskabelige fortolkning tager 
udgangspunkt i empirisk viden eller teoretisk viden (Antoft 2007:33). 
 
Vi er i projektet teorifortolkende, da vi har en abduktiv tilgang, i den forstand, at vores teori er 
styret af vores empiri.  
Ved teorifortolkende casestudier tager den videnskabelige fortolkning afsæt i allerede eksisterende 
teorier, hvor vi som udgangspunkt har en målsætning om at fremstille ny empirisk viden (Ibid). I 
disse former for studier fungerer teorien således som en ramme for, hvordan casen afgrænses samt, 
hvordan empirien struktureres. Dette er ligeledes tilfældet i undersøgelsen af Skat.  
Eftersom vi arbejder ud fra den kritisk realistiske tilgang, og dermed ønsker at foretage en 
retroduktion i undersøgelsen af de bagvedliggende årsager til Skats krise, møder vi empirien med en 
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allerede eksisterende teoretisk viden, som fortolkes i analysen. Teorien er derfor en central del af 
analysen, da den bruges til at identificere mønstre i det empiriske materiale (Antoft, 2007: 39). 
 
3.4.	Dokumenter	
Det fremgår af projektets problemformulering, at der tages udgangspunkt i 
implementeringsprocessen som skatteadministrationen har gennemgået i forbindelse med fusionen i 
2005.  
For at opnå dybere forståelse for de bagvedliggende årsager til denne fusionering af 
skatteadministration, vil der blive inddraget og analyseret på Potentialet ved en fusioneret 
skatteadministration, som er en rapport udarbejdet af The Boston Consulting Group i 2005. Boston 
Consulting Group er et internationalt konsulentvirksomhed med en dansk filial i København 
(bcg.com, 2015). Denne rapport udgør en analyse af, hvordan fusionen af den statslige og 
kommunale skatte- og afgiftsadministration skulle implementeres fra d. 1. november 2005 (Boston 
Consulting Group, 2005:1).  
Det primære formål med rapporten er at give et grundlag for at kunne vurdere det langsigtede 
effektiviseringspotentiale efter fusionen på skatteområdet, uden at have en negativ effekt på 
kontrol- og serviceniveauet (Ibid). På den måde skitserer rapporten rammerne for, hvordan 
fusioneringen af skatteadministrationen kan implementeres. Rapporten underbygger dette med 
udregninger om, hvordan der på den mest effektive måde gennemføres en fusion inden for de 
opstillede rammer, som politikerne har sat. Rapporten bliver analyseret som empiri i den første 
analysedel med udgangspunkt i begreberne politikformulering og politikdesign udarbejdet af 
Winter, samt de 6 forhold af Sabatier og Mazmanian (Jf. Teori 2.1). Rapporten er central for 
projektets besvarelse af problemformuleringen, fordi den bidrager til en forståelse af rationalerne 
bag implementeringsprocessen.  
Derudover vil Baggrundsnotat om sammenhængen mellem masterplanen og FFL07 (Bilag 1), som 
er produceret af Hovedcentret i Skat, herunder afdelingen Økonomi og Planlægnings 
styringskontor. Baggrundsnotatet er fremstillet d. 17. august 2006 og blev udleveret af Ole Kjær, 
tidligere direktør i Skat, under vores interviews. Det giver os en indsigt i konflikten mellem 
Skatteministeriet og Finansministeriet under implementeringsprocessen af den samlede 
skatteadministration og er derfor centralt for analysen. 
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Mik-Meyer og Justesen påpeger, at de fleste organisatoriske dokumenter produceres på baggrund af 
en standard. Dette eksemplificeres med, hvordan revisorer systematisk “renser” deres dokumenter 
for alle spor af usikkerhed, subjektivitet og flertydighed, der præger dokumentets tilblivelsesproces 
(Mik-Meyer og Justesen, 2010:125-126). På den måde bliver resultatet af dokumentet præget af en 
forholdsvis skjult forfatter, hvor dokumentet generelt har en stil, der er teknisk, tør og klinisk renset 
for enhver form for patos (Mik-Meyer og Justesen, 2010:126). Boston Consulting Groups rapport er 
primært præget af kvantitativ data, som tabeller, ligninger og grafer, som tager udgangspunkt i en 
række observationer. Derudover er udtalelser som ‘undersøgelsen har påvist, at’ ofte formuleret, 
hvilket kan fortolkes som om, at Boston Consulting Groups rapport har ønsket at fremstå af neutral 
karakter. Dermed kommer de ikke med subjektive udtalelser om deres oplevelser eller opfattelser, 
sammenlignet med kvalitative interviews og observationsstudier (Ibid).  
Det udpensles yderligere af Mik-Meyer og Justesen, at organisationer aktivt anvender og producerer 
dokumenter med henblik på at fremstå legitim overfor omverdenen. Derfor bliver produktionen af 
denne form for dokumenter sammensat af et ønske om at signalere eksempelvis rationalitet og 
ansvarlighed, som kan belyse organisationens værdier (Ibid). 
I forhold til dette projekt, har regeringen dermed ønsket at producere et legitimt dokument fra 
Boston Consulting Group, med henblik på at signalere et sagligt effektivitetspotentiale ved en 
fusioneret skatteadministration.  
Analysen af rapporten bliver, ifølge Justesen og Mik-Meyer, til en form for kvalitativt materiale, 
hvorfor det omtales som et organisatorisk dokument (Justesen og Mik-Meyer, 2010:122). Det er 
derfor vores subjektive fortolkning af rapporten, der danner resultaterne i analysen, hvorfor det ikke 
kan overføres direkte til en generel forståelse af fusioneringen af skatteadministrationen.  
 
Når organisatoriske dokumenter inddrages som empiri, i kvalitative undersøgelser, er der nogle 
konkrete metodiske anvisninger, som bør følges for at overholde de kvalitetskriterier, som er 
gældende inden for samfundsvidenskabelig forskning.  
Justesen og Mik-Meyer har med deres forskning peget på de vigtige felter, hvor dokumenter kan 
supplere med vigtige informationer, når organisationer såsom Skat undersøges. Det drejer sig blandt 
andet om, at forskeren bør være opmærksom på dokumentets eksisteren forud for undersøgelsen, 
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men Justesen og Mik-Meyer argumenterer for, at dette ikke gør dokumentet mere neutralt eller 
objektivt i forhold til empiriindsamling gennem interviews eller observationer (Justesen og Mik-
Meyer, 2010:123).  
Først og fremmest, har den overordnede videnskabsteoretiske ramme, i form af kritisk realisme, en 
betydning for, hvad der kan udledes af dokumentet. I realisme, som Justesen og Mik-Meyer 
arbejder med, anskues dokumenter som dokumenterende kildemateriale, i form af neutrale medier, 
som giver forskeren indblik i forskellige aspekter af verden “.. sådan som disse er i sig selv” 
(Justesen og Mik-Meyer, 2010:130). Dette henfører til realismens ontologiske ståsted, hvor 
virkeligheden, genstandsfeltet, har en bestemt form forud for undersøgelsen (Ibid).  
De forskellige aspekter af verden, som dokumenteres gennem organisatoriske dokumenter, i 
tilfældet her Boston Consulting Groups rapport, som beretter om skatteadministrationens 
fusionering. Justesen og Mik-Mayer peger på, at rapporter som denne, derfor fortæller noget om 
noget. Når sådanne organisatoriske dokumenter analyseres, afspejler de samtidig også ledelsens 
organisatoriske- og ledelsesmæssige virkelighed og økonomiske forhold (Ibid).  
Boston Consulting Groups rapport, vil blive analyseret i analysedel 1 med henblik på at undersøge, 
hvorvidt politikdesignet, ifølge Winters integrerede implementeringsmodel, lever op til Sabatier og 
Mazmanians 6 forhold om effektiv implementering. 
 
3.5.	Kvalitative	interviews	
I analysedel 2 udfører vi en undersøgelse af selve implementeringsprocessen. Her er det centralt for 
projektets resultater at danne en nuanceret forståelse for de bagvedliggende strukturer, som har 
fundet sted under implementeringsprocessen. Disse strukturer er subjektivt fortolket og er derfor 
ikke mulige at opfange på anden vis end ved kvalitative interviews. Vi har derfor interviewet fire 
informanter vedrørende fusioneringen af skatteadministrationen. Vi anser vores informanter som 
eksperter inden for vores undersøgelse, fordi eksperter defineres som værende elitepersoner, der 
direkte eller indirekte har været involveret i projektets emne (Kvale og Brinkmann, 2009:167).  
Vi har interviewet Erik Lund (Bilag 2), som er tidligere fagchef for erhvervsligningen og 
inddrivelsen i Skat København og medlem af direktionen heri, samt tidligere formand for 
Pantefogedforeningen i Danmark. Derudover er han også tidligere inkassochef i København og 
Helsingør.  
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Derudover har vi interviewet Ole Kjær (Bilag 3), som var direktør i Skat fra 2001 til 2009 og 
således har været direktør i Skat under hele fusioneringssperioden. Endeligt interviewede vi Jørn 
Rise, som er tidligere pantefoged i skatteadministrationen og nuværende formand for Dansk Told- 
og Skatteforbund (Bilag 4).  
Vi fik derudover etableret en kontakt til en ansat i en kommune, som har været pantefoged i 
kommunerne før fusioneringen (Bilag 5). Denne person har valgt at være anonym, fordi hun ikke 
vil tage stilling til projektets tilblivelse og konklusioner.  
Disse eksperter er relevante for vores undersøgelse, fordi de har et indgående kendskab til årsagerne 
til de mange hændelser i forbindelse med skattefusionen siden statens overtagelse af skatte- og 
inddrivelsesopgaven fra kommunerne.   
 
Elitepersoner er vant til at blive spurgt ind til deres tanker og holdninger til det pågældende emne, 
og derfor kan en interviewer med tilstrækkelig viden fungere som en interessant samtalepartner for 
elitepersonen. Det er således centralt, at intervieweren mestrer fagsproget og har kendskab til 
interviewpersonens sociale situation og historie (Kvale og Brinkmann, 2009:167).  
Vi har sat os grundigt ind i fusionsprocessen i skatteadministrationen samt de enkelte 
interviewpersoners historie og faglige funktion.  
Formålet med disse interviews er at åbne genstandsfeltet, så vi får nye informationer og vinkler på 
projektets problemformulering, hvilket vi kan nuancere vores allerede eksisterende viden med og 
dermed undersøge problemet mere dybdegående (Kvale og Brinkmann, 2009:126). 
 
Vi har udarbejdet vores interviews som semistruktureret interviews. Det semistrukturerede 
interview er hverken en åben hverdagssamtale eller et lukket spørgeskema. Til trods for at det 
semistrukturerede interview delvist er en hverdagssamtale, har det også et formål og indebærer en 
særlig tilgang og teknik (Kvale og Brinkmann, 2009:45). Vi har derfor forberedt en interviewguide 
inden interviewene, som fokuserer på bestemte emner og rummer forslag til spørgsmål. Vores 
temaer i interviewguiden har vi sorteret efter vores teoretiske udgangspunkter. Derudover har vi 
opdelt spørgsmålene i to spalter, således at forskningsspørgsmålene står overfor 
interviewspørgsmålene. Dermed hjælper interviewguiden os til at have et overblik undervejs i 
interviewet samtidig med, at der er plads til, at interviewpersonen kan snakke ud af konteksten. 
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Hvis interviewpersonen ryger ud af konteksten i forhold til interviewets formål, kan interviewet let 
styres tilbage på sporet ved hjælp af denne interviewguide (Ibid).  
 
Efter at have gennemført vores interviews, har vi valgt at benytte os af transskription. 
Transskription er en transformation af det mundtlige interview til en tekstform, hvor 
taleproget bliver omsat til skriftsprog, hvilket gør det lettere at benytte i en senere analyseproces 
(Kvale og Brinkmann, 2009:203). 
Der er en del overvejelser, der skal tages højde for, inden vi kan påbegynde en transskription af 
materialet. Det skal blandt andet overvejes, om interviewet skal skrives ordret med alle dets 
ufærdigheder, grammatiske fejl og lignende, hvilket kendetegner det talte sprog (Kvale og 
Brinkmann, 2009:203). Vi har besluttet os for, at i dette projekt transskriberer vi så vidt muligt 
ordret. Dermed ikke sagt med alle dets ufærdigheder og grammatiske fejl. Vi påtager os ansvaret 
for, at transskriberingen af interviewene skal give mening for læseren, hvorfor vi til dels vil 
meningskondensere enkelte sætninger, hvis de ikke giver mening i skriftform (Kvale og 
Brinkmann, 2009:203).  
Derudover har vi også valgt ikke at inddrage emotionelle aspekter som “øh”, grin, suk eller for den 
sags skyld pauser. Vi anser ikke dette for at være relevant for projektets analyse, da vi ikke er 
interesseret i, hvordan vores interviewpersoner udtrykker sig men mere, hvad de udtrykker.  
Helt praktisk har vi i transskriberingerne kaldt intervieweren for “I” og interviewpersonen skrives 
med den pågældende persons forbogstav. Vi har altså ikke skelnet mellem første og anden 
interviewer, da dette ikke er relevant for projektets analyse. Af hensyn til ønsket om anonymitet hos 
den ene interviewperson, er hendes forbogstav naturligvis ikke skrevet i transskriberingen. I stedet 
har vi valgt at skrive “A” for anonym og tager de dele, der udtrykker hendes funktion, ud af 
transskriberingen. Vi har derudover aftalt med samtlige af vores interviewpersoner, at de 
gennemgår transskriberingen af deres eget interview, inden det bruges i analysen. Således har de 
mulighed for at ændre eventuelle udtalelser, som de muligvis har fortrudt sidenhen. Det er vigtigt 
for os, at interviewene fremstår sammenhængende, så interviewpersonerne ikke føler sig krænket, 
men at transskriberingerne forbliver valide (Kvale og Brinkmann, 2009:208).  
I analysen af den indsamlede empiri, vil vi tage udgangspunkt i selve implementeringsprocessen. 
Erik Lund og Jørn Rise vil belyse den organisatoriske og interorganisatoriske adfærd af 
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implementeringen. Ole Kjær vil naturligvis belyse ledelsesperspektivet og vores anonyme 
interviewperson, samt til dels Jørn Rise fremstår som markarbejderens evne, vilje og interesse 
ifølge Winters integrerede implementeringsmodel (Jf. Teori 2.2.1). 
 
3.6.	Empiriens	begrænsninger	
Skatteministeriets masterplan for Skat for perioden 2007-2010  
Det er væsentligt at tilføje, at vi, gennem vores informanter, blev opmærksomme på tilblivelsen af 
dette dokument, som er udarbejdet af Skat og skatteministeriet, og som er en rapport, der skulle 
virke, som et modsvar til Boston Consulting Group rapporten. Planen var at fremlægge en mere 
helhedsorienteret og realistisk plan til Finansministeriet i håbet om, at de ville vælge at følge Skats 
Hovedcenters eget bud på omstruktureringen. Vi har ikke haft held til at få aktindsigt i 
masterplanen. I stedet inddrager vi et baggrundsnotat, som omhandler rapporten masterplan, hvilket 
vi fik under vores interview med Ole Kjær.  
 
Interview 
En af vores udfordringer og erkendelser i projektets proces er, at vi ikke direkte har haft kontakt til 
medarbejderne i Skat. Vi har haft interview med en anonym ansat i en kommune, som er bekendt 
med flere fra Skat, og hun udtaler sig på baggrund af de informationer, hun har fået samt de 
observationer og konstateringer, hun selv er nået frem til i løbet af de seneste ti år. Derudover har vi 
interviewet fagforenings- og forbundsformand Jørn Rise, som til dels har kunnet være talerør på 
egne vegne men i lige så høj grad også på baggrund af sine medlemmer. Udfordringen ligger i, at vi 
i vores analyse tildeler et helt afsnit, hvor fokus er på markarbejder til at danne konklusioner på 
baggrund af disse to informanters bud på, hvordan medarbejderne i Skat har oplevet processen. 
Dette er en begrænsning for den indsamlede empiri, men vi mener, at validiteten er sikret, når der er 
tale om to centrale aktører i implementeringsprocessen. Derfor kan det godt være en udfordring for 
vores samlede konklusioner, men samtidig ser vi det ikke som en negativ konsekvens, idet vi 
mener, at projektets konklusion er plausibel og derfor ikke kan drage et objektivt resultat.   
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3.7.	Analysestrategi	
I analysen af vores empiriske materiale, anvender vi den eklektiske tilgang. Eklektiske analyser er 
en skabelse af mening gennem flere forskellige analytiske teknikker og begreber (Kvale og 
Brinkmann, 2009:259). Denne tilgang står i modsætning til den mere systematiske form for analyse, 
såsom kategorisering eller konversationsanalyse (Ibid). Vi bruger derfor flere forskellige teorier og 
empirisk materiale til at belyse vores problemformulering i dette projekt. Vi anvender, som nævnt 
tidligere, Winters integrerede implementeringsmodel og Sabatier og Mazmanians 6 forhold om 
effektiv implementering. Teorierne er særligt udvalgte som forenes med dertilhørende udsagn fra 
empirien i vores analyse. På den måde operationaliserer vi teorien således, at det udelukkende er de 
relevante dele, der bliver anvendt i projektets analyse. Vi påbegynder derfor vores analyse ved at 
gennemlæse transskriberingerne, danne et overordnet indtryk og går derefter tilbage til særlige, 
interessante passager samt foretager en optælling af udsagn, der tyder på forskellige holdninger til 
det undersøgte fænomen (Kvale og Brinkmann, 2009:259). De forskellige teorier komplimenterer 
hinanden i analysen af det empiriske materiale, hvilket tilsammen danner en ny helhed for 
meningsskabelsen af det undersøgte fænomen. Således skaber vi mening i interviewene og får fat i 
sammenhænge og strukturer, der har betydning for projektet (Kvale og Brinkmann, 2009:260).  
 
(Figur 7) 
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Winters integrerede implementeringsmodel er den bærende teori gennem hele projektets analyse. 
Den illustrerer derfor også vores analytiske fremgangsmåde, da vi kronologisk starter analysedel 1 
med at undersøge formålet for fusioneringen af skatteadministrationen og dermed også 
politikdesignet. I analysedel 2 bevæger vi os over i implementeringsprocessen, hvor vi inddrager 
informanternes udsagn til at belyse processens dele, organisatorisk og interorganisatorisk, ledelse 
og markarbejder, samt Sabatier og Mazmanians 6 forhold. I diskussionen argumenteres for og 
imod, hvorvidt resultaterne fra analysen har dannet en ny forforståelse af årsagerne til, hvorfor Skat 
er i krise. Således danner analysen et overblik over hele implementeringsprocessen og kan i sidste 
ende sammenligne politikdesignets formål med implementeringens resultater. Se Figur 7. 
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Kapitel	4.		
ANALYSE	
I det følgende kapitel vil der blive analyseret både de forudgående politiske beslutninger og design 
samt selve implementeringsprocessen. Analysedel 1 vil gennemgå henholdsvis politikformulering, 
som er den forudgående politiske proces om, at der skal skabes politisk forandring. Derudover vil 
der blive analyseret det politikdesign, som ønskes implementeret mod at skabe den politiske 
forandring.  
Analysedel 2 vil analysere implementeringsprocessen af det politiske design og vil inddrage 
centrale aktører og deres bud på de forhold som udspillede sig i processen.  
 
4.1.1.	Analysedel	1	
Analysedel 1 tager afsæt i de to dele, politikformulering og politikdesign, fra Winters teoretiske 
model den integrerede implementeringsmodel og Sabatier og Mazmanians forhold 1, 2 og 3. 
Analysedelen vil derfor omhandle de forhold, som ligger forud for selve implementeringsprocessen 
i Skat, hvilket fremgår i figuren nedenfor.  
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(Figur 8) 
 
Første del af analysen vil omhandle politikformuleringen i form af strukturreformen og dens 
tilblivelse. Andet afsnit vil undersøge og analysere det politikdesign, som ønskes implementeret. 
Analysedel 1 er struktureret i overensstemmelse med Winters model, som foreskriver, at der i en 
analyse af enhver implementeringsproces først indgår politikformulering, hvor konflikt(er), 
symbolpolitik og kausalteori er inkluderet, og dernæst en analyse af det deraf følgende politiske 
design. Under analysen af politikdesignet vil Winters implementeringsmodel suppleres med 
punkterne 1, 2 og 3, fra Sabatier og Mazmanians teoretikse begrebsapparat omhandlende 6 forhold 
effektiv implementeringsproces. Forholdene og betingelserne for effektiv implementering fungerer 
som en slags tjekliste, hvorpå det kan undersøges om disse forhold er opfyldt og dermed indikerer, 
om implementeringsprocessen har været en succes.  
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4.1.2.	Aftalen	om	strukturreform	-	en	politikformulering		
Det overordnede formål for dette afsnit er, med Winters teoretiske begrebsapparat, at argumentere 
for, at dokumentet Aftale om strukturreform fra 2004, kan karakteriseres som den 
politikformulering, der ligger til grund for omstruktureringen af skatteadministrationen. Til at 
muliggøre dette vil Winters teoretiske begreber om konflikt, symbolpolitik og kausalitetsteori, blive 
inddraget som den analytiske ramme.
 
(Figur 9) 
 
 
I 2004 indgår den daværende regering, bestående af Venstre og Det Konservative Folkeparti, en 
aftale om at foretage en gennemgribende reform af den offentlige sektor med et formål om at 
omstrukturere lokale og regionale strukturer i det danske samfund, for at fremtidssikre den 
offentlige sektor (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:5). Regeringen, med opbakning fra 
Dansk Folkeparti, er på daværende tidspunkt således blevet enige om et politisk problem, som 
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konflikter med partiernes vurdering af, hvordan den offentlige sektor bør være indrettet. Problemet 
drejer sig i korthed om, at de ser et behov for en reform af rammerne for at fremtidssikre leveringen 
af  de offentlige opgaver og den offentlige service. 
  
“Vi skal derfor fremtidssikre den decentrale offentlige sektor, som er et særkende for Danmark, ved 
at skabe bæredygtige enheder med et klart ansvar for at levere velfærdsydelser af høj kvalitet til 
danskerne” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:5).  
 
Regeringens argument for løsning af konflikten ligger dermed i deres vurdering af, at det er 
nødvendigt at reformere den offentlige sektor for at kunne levere velfærdsydelser af høj kvalitet til 
den danske befolkning i fremtiden.  
Resultatet af de politiske diskussioner og behandlinger af konflikten leder således, efter 
demokratisk flertal, over i politikformuleringen Aftale om strukturreform.  
 
“Reformen hviler på et omfattende forarbejde. Strukturkommissionens betænkning, der blev 
efterfulgt af en bred høring og debat har dannet grundlag for den politiske proces, som nu er mundet 
ud i denne aftale om de overordnede principper for fremtidens offentlige sektor” (Indenrigs- og 
Sundhedsministeriet, 2004:5). 
 
Med Winters teoribegreb om konflikt, kan det dermed fastslås, at der, forud for 
politikformuleringen, har været høringer og debatter. Det fremgår samtidig, i introduktionen til 
politikformuleringen, at ikke alle partier er gået med i aftalen om en ny struktur, hvilket 
understreger den indlejrede konflikt, som har været gennemgående i forhandlingerne.  
 
“I den sammenhæng vil regeringen (Venstre og Det Konservative Folkeparti) og Dansk Folkeparti 
samtidig understrege, at man fortsat meget gerne ser, at strukturreformen gennemføres af et bredt 
flertal. Forligspartierne er derfor åbne for at udvide forligskredsen – inden udmøntningsplanen 
endeligt færdiggøres ultimo september – med partier, der ønsker at tilslutte sig den foreliggende 
aftale. (…) I forhold til partier, der ikke ønsker at indgå i den samlede forligskreds, inviterer 
forligspartierne partierne til at tiltræde de dele af det samlede forlig, som det enkelte parti kan 
tilslutte sig (uden vetoret)(...)” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:6). 
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 54	
Det indikeres i citatet, at der har været uenigheder mellem folketingets partier i forhold til det 
endelige indhold i politikformuleringen. Indholdet i politikformuleringen, Aftale om strukturreform, 
spænder bredt over de fleste områder og organisationer i den offentlige sektor, og forligspartierne 
italesætter reformen som grundlæggelsen af et “solidt fundament for en fortsat udvikling af det 
danske velfærdssamfund” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:5). I aftalen fremgår det, at et 
af områderne som skal reformeres er kommunestørrelser. Flere kommuner skal sammenlægges til 
en minimumsstørrelse, hvilket, ifølge forligspartierne, vil sikre bedre mulighed for opgaveløsning 
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004: 5). En del af reformen er, at skatteadministrationen 
centraliseres i staten, hvilket kan analyseres som værende funderet i samme rationale om forbedring 
af muligheder for opgavestyring (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:79).  
Reformen, Aftale om strukturreform, er ikke mulig at kategorisere som enten værende et entydigt 
eksempel på ren symbolpolitik, men det er derudover også svært at afvise reformen som ikke at 
indeholde nogen former for symbolpolitik. På baggrund af Winters teori, er det muligt at analysere 
dele af reformen som symbolpolitik, da reformen udtrykker klare mål, før midlerne til 
implementering er fundet. Målene er formuleret som fremtidssikring af velfærdsydelser, skabelse af 
bæredygtige enheder, velfærdsydelser af høj kvalitet, samt fastholdelse og videreudvikling af den 
offentlige sektor (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:5). 
Med Winters teoretiske begrebsapparat, i forbindelse med politikformuleringen, kan disse politiske 
formuleringer analyseres som symbolpolitik.  
Som beskrevet i teoriafsnittet, kan der i reformer være symboler, som ved første øjekast virker til at 
udtrykke en politisk vilje til at løse en problemstilling. De bevilgede ressourcer eller tiltag er dog, i 
realiteten, ikke tilstrækkelige til at løse det egentlige problem, hvilket lovgiverne i nogle tilfælde er 
klar over. Det blev tidligere konkluderet, at forligspartierne bag Aftalen om strukturreformen, var 
nået til politisk enighed om, at det er nødvendigt at indsnævre fokus, for fortsat at kunne sikre høj 
levering af velfærdsydelser. Det kan derfor påvises, at et af rationalerne bag reformen, er funderet i 
ønsket om strammere økonomisk styring af ressourcer og midler. Analysen af konflikten leder 
derfor frem til muligheden for at kunne vurdere dele af reformen som symbolpolitik. I reformen 
fremgår det ikke, at der medføres besparelser, men med nedlægning af amter, sammenlægninger af 
kommuner, samt en reduktion af skatteudskrivningskompetencer, er opskriften tydelig: “færre 
ressourcer skal udføre samme høje kvalitet i opgaveløsningen, mens den offentlige sektor fortsat 
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skal være i udvikling” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:5-6). Derimod fremstilles reformen 
som en nødvendighed for samfundet, der kan være svær at argumentere imod:  
 
“Vi skal derfor fremtidssikre den decentrale offentlige sektor, som er et særkende for Danmark, ved 
at skabe bæredygtige enheder med et klart ansvar for at levere velfærdsydelser af høj kvalitet til 
danskerne. (…) Fremtidens større kommuner giver muligheder for en bedre opgaveløsning, hvor 
flere velfærdsopgaver kan løses i kommunerne. Med flere opgaver placeret lokalt skal demokratiet 
styrkes, idet flere politiske beslutninger træffes lokalt. Der skal arbejdes for at brede demokratiet ud, 
så borgerne inddrages aktivt i beslutningerne. Fremtidens kommuner skal finde nye former for 
inddragelse af borgere og brugere i de lokale beslutninger” (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 
2004:5).   
 
Med Winters teori kan denne sammenhæng dog kritiseres som eksempel på symbolpolitik, da 
teorien beskriver, at det ikke nødvendigvis er muligt at forvente positive effekter uden at tildele de 
fornødne ressourcer til opgaven. Den klassiske devise er: “Man får, hvad man betaler for, og man 
betaler ofte for lidt” (Winter og Nielsen, 2008:57). Ifølge Winters teori er der naturligvis eksempler 
på, at der ikke er en direkte sammenhæng mellem poltikformuleringer, med lave fastsatte 
bevilgninger, og deraf dårlige implementeringsresultater. Dog siger teorien, at en analyse af en 
politikformulering bør, som minimum, holde sig skeptisk overfor ordlyden i denne (Ibid).  
Argumentationen for reformen afspejler samtidig også politikformuleringens kausale 
forståelsesramme. Politikformuleringen er et udtryk for en konflikt, som forligspartierne er kommet 
til enighed om at løse, men i måden, hvorpå konflikten forsøges løst, ligger også en indlejret kausal 
forståelse af, hvordan dette bør gøres. I politikformuleringen kommer konflikten til udtryk i form af 
de virkemidler, som benyttes af problemløsere. I introduktionen formuleres det, at der er et behov 
for at reformere rammerne i den offentlige sektor (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:5): 
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“Regeringen (Venstre og Det Konservative Folkeparti) og Dansk Folkeparti er enige om, at der er 
behov for en reform af rammerne for varetagelsen af de offentlige opgaver og den offentlige service 
(...) Målet med reformen er at fastholde og videreudvikle en demokratisk styret offentlig sektor, hvor 
der er etableret et solidt fundament for en fortsat udvikling af det danske velfærdssamfund” 
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2004:5).  
 
Dette behov udtrykker, at de eksisterende rammer ikke løser opgaven ordentligt. Reformen 
beskriver efterfølgende, at de konkrete løsninger til dette skal eksekveres ved at samle centrale 
opgaver i staten samt at oprette større kommuner og deraf forvente stordriftsfordele. Den kausale 
sammenhæng i politikformuleringen kommer det til udtryk i strukturreformen ved, at der forventes 
og ønskes en politisk forandring i at samle og centralisere den offentlige sektor. På selve 
skatteområdet indgås også en aftale om at samle de forskellige kommunale forvaltninger til en 
samlet statslig organisation, under navnet Skat. Den kausale sammenhæng vil blive yderligere 
uddybet i næste analyseafsnit og have afsæt i det politikdesign, som politikerne ønsker 
implementeret.  
 
4.1.3.	Potentialerne	-	et	politikdesign	
Afsnittet vil undersøge det politikdesign, som der ønskes implementeret ud fra den 
politikformulering, som er blevet formuleret. Afsnittet her vil have et fokus på det politiske designs 
mål og ønskede effekter. Her vil både inddrages Winters teori om kausalitet og udformningen af et 
politikdesign. Dertil vil der også inddrages Sabatiers 3 forhold, omhandlende klare og konsistente 
mål, passende kausal sammenhæng og om de implementerende aktører overholder målsætningen.  
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(Figur 10) 
 
Afsnittet præsenterer en introduktion til Boston Consulting Groups rapport Potentialet ved en 
fusioneret skatteadministration fra maj 2005. Rapporten er gennemført af en ekstern 
konsulentvirksomhed, som har fået til opgave at levere beregninger og muligheder for, hvordan en 
centraliseret skatteadministration skal udfolde sig organisatorisk, samt hvilke fordele det vil bidrage 
til. Boston Consulting Group virksomheden har primært anvendt en kvantitativ metodetilgang i 
deres rapport. Derudover har de udført workshops og interviews i flere forskellige kommuner samt i 
det tidligere ToldSkat. Rapporten giver umiddelbart et billede af, at effektiviseringerne er realistiske 
at udføre og retfærdige i forhold til forventningerne af målgruppens præstationer. 
Konsulentvirksomheden bag rapporten anvender således både tabeller, grafer og ligninger til 
dokumentation af resultaternes validitet. Den statistiske og generaliserbare data danner en forståelse 
af, at virksomhedens rapport har ønsket at producere neutrale og objektive resultater, som er mulige 
at udføre og implementere.  
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Gennem Winters teoretiske begrebsapparat samt Sabatier og Mazmanians 6 forhold, vil Boston 
Consulting Groups rapport, i det følgende afsnit, blive analyseret som det politikdesign, der 
udspringer fra politikformuleringen Aftale om strukturreform. I afsnittet vil der først analyseres, i 
hvilken grad målsætningen bag det politiske design har klare og konsistente mål. Dernæst vil der 
følge en analyse om, hvorvidt der er passende kausalteori, baseret på poltitikformuleringen, og om 
denne gøres forståelig over for embedsmændene. Både i forbindelse med analysen af klare og 
konsistente mål, samt i forbindelse med kausalteori, vil Winters begreber sammenholdes med 
Sabatier og Mazmanians 6 forhold. 
 
4.1.4.Klare	og	konsistente	mål	bag	det	politiske	design	
Årsagen til inddragelsen af disse teorier er, at begge begrebsapperater har sigte om at analysere 
målsætningen bag politikdesignet, men også de målsætninger som er i det endelige politikdesign. På 
den måde supplerer begreberne hinanden til at give en klar analyse omkring målsætningen i Boston 
Consulting Groups rapport Potentialet ved en fusioneret skatteadministration. 
I det foregående afsnit, er udgangspunktet for politikformuleringens konflikt, symbolpolitik og 
kausalteori blevet analyseret. Analysen har ført frem til en forståelse af, at den overordnede 
målsætning for politikformuleringen er en generel effektivisering af den offentlige sektor, uden 
tilføring af økonomiske ressourcer. Målsætningen bliver dermed ligeledes målet bag det politiske 
design:  
 
“Hovedformålet med analysen er at give et grundlag for vurdering af det langsigtede 
effektiviseringspotentiale efter enhedsorganiseringen på skatteområdet ved et uændret kontrol- og 
serviceniveau” (Boston Consulting Group, 2005:1). 
 
Målsætningen for rapporten fastsættes gennem formuleringen, og gennem hele politikdesignet 
bliver målsætning konkretiseret gennem klare og præcise mål, modeller og matematiske 
udregninger af effektiviseringpotentialer. Derudover er der gennem hele rapporten konsistens 
overfor politikdesignets grundlæggende målsætning. Dette kommer til udtryk i tiltag og 
udregninger, som hele tiden holder sig op på det overordnede mål om økonomisk effektivitet.  
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Rapporten er dybt funderet i et effektiviseringsprincip og giver konstant eksempler på, hvor der er 
mulighed for dette. Perspektivet afspejler, som det grundlæggende er formuleret af forligspartierne i 
Aftalen om strukturreformen, politikdesignet og er på den måde konsistent over for 
politikformuleringen. 
Rapporten fremlægger adskillige effektiviseringsområder, som primært består af synergieffekter og 
produktivitetsgevinster. I rapporten fremlægger Boston Consulting Group klare anbefalinger for den 
nedsatte styregruppen, i forhold til at opnå synergieffekter. Boston Consulting Groups anbefalinger 
angives i klare og præcise antal af fremtidige emner, såsom centre der skal varetage 
ejendomsvurderinger og punktafgifter. Det fremgår af figuren nedenfor, at Boston Consulting 
Groups anbefalinger til styregruppen er konservative, i og med at de også præsenterer deres egne 
anbefalinger vedrørende organisering, og de indeholder klare vurderinger af, hvad dette ville betyde 
i effektivitetsforbedringer angivet i årsværk. Figuren antyder derfor, at anbefalingen til styregrupper 
er, at hvis gruppen ønsker at effektivisere yderligere, så er der råderum for  gøre dette, uden 
synergieffekterne mindskes. 
 
 
(Figur 11, Boston Consulting Group, 2005:138) 
 
I politikformuleringen forud for Boston Consulting Group rapporten, præsenteres også planen om 
sammenlægning af kommuner til en minimumsstørrelse på 20.000 indbyggere. Det er for at sikre at 
kommunen kan varetage de nuværende opgaver, men i reformen argumenteres der yderligere også 
for, at forligspartierne egentlig foretrækker at fremtidige kommuner er af en minimumsstørrelse på 
30.000 indbyggere. Argumentationen er her, at kommunen skal være af en vis størrelse, for at 
kunne varetage fremtidige pålagte kommunale opgaver (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 
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2004:10). Som beskrevet i foregående afsnit, er den kausale forståelse i politikformuleringen 
baseret på, at der gennem stordrift af kommuner kan findes effektiviseringspotentialer. 
Målsætningen i politikformuleringen er funderet i en centralisering af opgaver, hvilket fører til 
målsætningen i politikdesignet. Boston Consulting Groups rapport følger op på 
politikformuleringens ønske om stordriftsfordele, og rapporten bidrager med argumenter til at vinde 
stordriftsfordele. Boston Consulting Group beskriver de potentielle økonomiske gevinster, samt 
udbreddelse af bedste praksis, Boston Consulting Group mener stordrift medfører.  
 
“Potentialet fra sammenlægning af kommunale enheder er et resultat af såvel stordriftsfordele ved 
samlingen af enheder som effekter fra udbredelse af bedste praksis” (Boston Consulting Group, 
2005:2). 
 
Målet i rapporten er at antallet af skattecentre reduceres fra tidligere 210 lokale skattecentre til at 
oprette og indrette 30 nye centraliserede skatteadministrationer rundt om i Danmark, grundet 
argumentet om det potentiale som frigives gennem stordriftsfordele.  
Nedenstående figur er inddraget fra Boston Consulting Groups rapport, og introducerer en analyse 
af de metoder, som anvendes i frembringelsen af beregningerne for produktivitetsgevinster. Figuren 
viser, at Boston Consulting Group har benyttet sig af den kvantitative fremgangsmåde i 
undersøgelsen af produktivitetsgevinster for at finde: “beregning af effekter fra henholdsvis stordrift 
og udbredelse af bedste praksis” (Boston Consulting Group,2005:9). Boston Consulting Groups 
rapport arbejder derudover med en analyse af dagens bedste praksis og proceskortlægning i fem 
kommuner, hvilket begge er udført på baggrund af en række observationer i kommunerne.  
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(Figur 12, Boston Consulting Group, 2005:9) 
 
Figur 11 viser i kategori 1 en samlet kvantitativ analyse for alle kommuner og som gør det muligt at 
generalisere således at anbefalingerne overføres til et organisatorisk niveau.  Kategori 2 viser en 
kvantitativ analyse, hvis hensigt er at opdele kommuner i fire undergrupper for at skabe mere 
homogene grupper at analysere ud fra. Kategori 3 introducerer en analyse af dagens bedste praksis 
men her udformet som en virtuel kommune. Den virtuelle kommune skal agere som et eksempel på, 
at størrelsesordenen for et fremtidigt skattecenter er opnåeligt, og at det er muligt at lære af den 
virtuelle bedste praksis. Kategori 4 præsenterer en analyse af de større og mellemstore kommuner, 
og kan være udsat for eventuelle datafejl. Boston Consulting Group har erfaringer med at vise en 
justeret stordriftseffekt, fordi det nu kan komme tydeligere til udtryk, hvor der i datasættet er 
opstået eventuelle muligheder for, at implementeringen er druknet i andre effekter. Den sidste og 5. 
kategori er en analyse af mindre kommuner for at undersøge forskelle i procesgennemførelse og 
organisering.  
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 62	
Ovenstående figurs konklusioner opsummeres i en samlet tabel (Figur 12), hvor det er 
identificerbart at se potentialerne for de samlede produktivitetsgevinster. Figuren identificerer, at 
der, alene på potentialet for stordriftseffket, forventes en samlet effekt på hele 18%, hvilket betyder 
en forventet effektivtivitetesforbedring på 651 årsværk4. Dertil kan det identificeres, under dagens 
bedste praksis, at der forventes en effektivisering på samlet 717 årsværk. Det samlede resultat 
opgjort i procent for effekten af produktivitetsgevinster gøres op til 32%. 
 
 
(Figur 13, Boston Consulting Group, 2004:2) 
 
Det ovenstående potentiale for produktivitetsgevinster er udregnet med et udgangspunkt i dags 
datos bedste praksis5. Boston Consulting Group har kendskab til yderligere undersøgelser, som 
indikerer at det samlede årsværk kan forøges med yderligere 10%.  
    
“Undersøgelser i kommuner indikerer imidlertid, at selv bedste praksis kommuner kan forbedre sig 
med mindst 10%. Derfor anses de ovenfor vurderede produktivitetsgevinster at være en konservativ 
vurdering” (Boston Consulting Group, 2005:3). 
 
Boston Consulting Groups rapport argumenterer for, at der en sandsynlighed for at forøge 
effektiviseringspotentialerne yderligere end, hvad de foreliggende beregninger på 32% bidrog med. 
                                                
4 den samlede arbejdstid eller det samlede arbejde svarende til én persons fuldtidsarbejde i et år (ordnet.dk, 2015) 
 
5 “At lære fra de mest effektive enheder og udbrede sådan effektiv praksis til øvrige enheder” (Boston Consulting 
Group, 2005:9)  
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Det konkluderes i Boston Consulting Groups rapport, at potentialerne er mange og store ved 
enhedsorganisering, og at besparelserne i årsværk over 4 år er mulige.  
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4.1.5.	Fra	A	til	B	-	den	kausale	sammenhæng		
I teoriafsnittet redegøres der for de fokusområder, som bør være til stede for at gennemføre 
effektfulde implementeringsprocesser. Fokus vil nu være på Sabatiers forhold nr. 2 om kausalitet, 
som indebærer at embedsmænd skal have indblik i den kausale sammenhæng, hvis 
implementeringen skal lykkes. Hvis ikke embedsmændene får mulighed for at forstå den kausale 
sammenhæng, så vil implementeringen blive mindre effektfuld. Hertil vil også Winters forståelse 
af, at et politikdesign ofte er underlagt en kausal sammenhæng, som skal skabe politisk forandring 
inddrages for at klarlægge, om implementeringsprocessen i Skat er en succes eller en fiasko. Winter 
opstiller den kausale sammenhæng, som en alternativ vurderingsmetode, som retter fokus mod de 
involverede aktørers handlinger i forbindelse med gennemførelsen af en implementering (Jf. Teori 
2.2.3).  
Afslutningvis vil vores afsnit fremvise et perspektiv på, hvorfor Boston Consulting Groups rapport 
og embedsmændene i Skat går fejl af hinanden. Den kausale sammenhæng er central for en dybere 
forståelse af mulige årsager til udfordringer ved implementeringen af omstruktureringen i Skat.  
 
Gennem Boston Consulting Groups rapport ses flere eksempler på, hvordan de kausale forståelser 
kommer til udtryk. Eksempler inddrages fra andre brancher, hvor omstruktureringer ligeledes er 
gennemført for at opnå effektivitetsgevinster.  
I rapporten kan det ses, at der gentagende gange antages, at det er muligt at overføre erfarede 
kausaliteter fra private brancher om, at A altid vil føre til B i forhold til Skat. Synergieffekter, 
stordriftspotentialer og lignende effekter skal kunne implementeres på baggrund af argumentationen 
om at der er foretaget lignende effektiviseringer før, og at de er opnåelige.  
Det drejer sig specifikt om rapportens antagelse om, at arbejdsgange og opgaver i 
skatteadministrationen ligner de arbejdsgange og opgaver der findes i den finansielle sektor, 
følgelig: forsikringsbranchen, bankerne og revisionsbranchen.  
 
“Forsikringsbranchen minder med opgaver som risikovurdering (og prisfastsættelse), faktisk 
kundekontakt (salg & service) og støttefunktioner i nogen grad om en skatteadministration. 
Revisionsbranchen har med sin store andel af arbejdet inden for revision (dvs. en slags kontrol og 
vejledning) også nogen lighed til skatteadministration” (Boston Consulting Group, 2005:47). 
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Ud fra Boston Consulting Groups tidligere erfaringer vurderer rapporten derfor, at det er muligt at 
forudse stordriftsfordele, ved at gennemføre omstrukturering og sammenlægninger, som det gøres i 
den private finansielle sektor. 
 
“BCG har stor erfaring med en række funktioner som indeholder opgaver der på mange måder 
minder om den sagsbehandling som foregår i en skatteadministration. Disse erfaringer stammer især 
fra forskellige dele af den finansielle sektor. Opgaver i den finansielle sektor har visse 
lighedspunkter med opgaver i en skatteadministration – der indgår således sagsbehandling (f. eks. i 
forhold til långivning), generel kundebetjening samt specifik rådgivning/vejledning” (Boston 
Consulting Group, 2005:28). 
  
I forlængelse af Boston Consulting Groups sammenligninger og antagelser, peges der på Odense 
Kommune, som bør være sammenlignelig med et tilsvarende skattecenter efter omstruktureringen 
af skatteadministrationen. Der argumenteres for, at der kan opnås samlet effektivitetsforbedring på 
mellem 25-42% ved en indsats på de forskellige effektiviseringsområder. Fokusset ligger blandt 
andet på incitamenter i form af medarbejdere og deres resultatlønninger, øget produktivitet, 
forbedring af retningslinjer og forøgelse af kompetencer (Boston Consulting Group, 2005:32-33). 
 
Et andet eksempel på Boston Consulting Groups vurderinger, er deres argument om, at en 
centralisering af støttefunktionen vil have positive effekter, både økonomisk og på det faglige 
område. 
 
“Omkostningsforbedringer ved en centralisering ligger erfaringsmæssigt på gennemsnitligt 25–30%. 
Forbedringerne kan dog variere fra mellem 10–60%, afhængig af hvilke tiltag der iværksættes i 
forbindelse med implementeringen. Som minimum opnås stordriftsfordelen. En bedre 
kapacitetsudnyttelse, og en bedre mulighed for specialisering og udnyttelse af kompetencer, følger 
således mere eller mindre automatisk med en centralisering” (Boston Consulting Group, 2005:142-
143).  
 
Ovenstående citat argumenterer altså for, på trods af, at forbedringerne varierer mellem 10-60% fra 
tiltag til tiltag, så vil der lige meget hvad, i sidste ende, ske en samlet forbedring. Dette begrundes 
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ved at der forekommer en centralisering af organisationens opgaver, som alt andet lige, vil frigive et 
potentiale for stordriftsfordele og effektivitet.   
 
Boston Consulting Groups rapport fremhæver endnu en analysemodel, som her vil inddrages for at 
vise, hvordan Boston Consulting Group henter inspiration til deres indgangsvinkel og konklusioner, 
samt hvilke områder der ligger til grund for rapportens kausalitetsforståelse. Se figuren nedenfor.  
 
 
 (Figur 14, Boston Consulting Group, 2005:45) 
 
I kategori 1 hentes der input fra kommuner og ToldSkat for at frembringe datamateriale, som kan 
inddrages i deres udregninger for synergieffekter. Kategori 2 indhenter materiale fra andre landes 
skatteadministrationer (Finland, Sverige og Canada) for at frembringe en viden om, hvordan det vil 
være mest hensigtsmæssigt at organisere en dansk skatteadministration. I kategori 3 analyseres det, 
om man kan hente inspiration fra andre private brancher som forsikringsbranchen og 
revisionsbranchen, idet de varetager lignede opgaver. Den sidste og 4. kategori fremlægger derpå et 
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bud om, hvordan en alternativ skatteadministration kan indrettes organisatorisk således, at de 
beregnede synergieffekter opnås.  
Figurens konklusion, er at der kan identificeres tre områder, hvorpå der kan dannes synergieffekter. 
Første område er Samtidig kontrol for flere skatte- og afgiftsarter og handler om, at der kan skabes 
synergi ved at samle moms- og skattekontrollen og reducere ressourceforbruget (Boston Consulting 
Group, 2005:51). Andet område øget genbrug af kontroloplysninger, som indeholder to synergier 
ved, at der både kan genbruges data i et arbejdsgiverperspektiv på personskatteligningen. Den 
anden er, at hovedaktionærer, i en virksomhed, kan kontrolleres via selskabsskatteligningen. Når 
opgaverne sammenlægges frigives der derved synergieffekter (Ibid). Det tredje og sidste område er 
Centraliseret planlægning, visitering og udsøgning, som primært handler om, at en sammenlægning 
og centralisering af skatteadministrationens opgaver vil frigive synergier, både i form af færre 
ressourcer og bedre kvalitet i opgaveudførelsen (Boston Consulting Group, 2005:52). Ifølge Boston 
Consulting Groups rapports resultater kan det ses, at argumentationerne er mange om at de fleste 
synergieffekter vil opstå, hvis skatteadministrationens opgaver samles i en enhedsorganisation. Det 
kan derfor konkluderes, at politikdesignet er underlagt en kausal sammenhæng og et ønske om at 
skabe en politisk forandring, når det fra politisk side af besluttes, at den danske skatteadministration 
skal ændre struktur og samles i en enhedsorganisation.  
 
Ifølge Sabatier og Mazmanian er det centralt i effektive implementeringer, at embedsmænd og 
lovgivere deler samme kausalitetsforståelse, og som deres 2. forhold foreskriver, hvis den politiske 
forandring skal forekomme (Jf. Teori 2.1). Projektets empiri, som er indsamlet gennem kvalitative 
interviews, viser tendenser til, at Skat ikke har forstået eller delt samme kausalitetsforståelse. 
Dermed har Skat ikke haft samme opfattelse af de omtalte effektivitetspotentialer, som Boston 
Consulting Groups rapport fremlægger. Tidligere direktør i Skat, Ole Kjær, beskriver, hvordan han 
synes at Boston Consulting Groups rapport fremstiller effektiviseringspotentialer som et optimum, 
og at rapporten ikke viser, hvordan man kommer fra et så teoretisk plan af sammenhængene 
kausaliteter til at kunne overføre disse til virkeligheden:  
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“Men man kan sige, at de bevæger sig på et meget teoretisk plan, i forhold til den virkelige verden 
(...). De bruger metoder hvor de går ind og siger "Det er sådan et optimum. Det er det optimale vi 
kan gå ind og finde". Der hvor jeg synes det er forkert (...) det er: “hvordan når man derfra og 
dertil?” (Ole Kjær, Bilag 3:26) 
 
Omstruktureringen i skatteadministrationen blev en realitet i 2005, men det politiske design af 
omstruktureringen blev tvunget igennem og uden nogen form for indsigelsesmuligheder. I 
interviewet med Erik Lund fremlægger han et medarbejdersyn på, at det var svært at se den kausale 
forståelse som der ønskes implementeret. 
 
“Det der kritik, det kunne de godt holde for sig selv. Det var ikke velset derinde. Og de sagde bare: 
Jamen, vi har jo bare nogle gode idéer. [ledelsen svarer] Hvis ikke de holdt op med det, så ville det 
få konsekvenser for dem” (Erik Lund, Bilag 2:5). 
 
Erik Lund udtrykker i ovenstående citat, at det ikke var velset hos Skats ledelse at medarbejdere 
ytrede sig kritisk. Der var ifølge ham ikke skabt mulighed for at medarbejderne måtte komme med 
deres syn på hvordan opgaverne og omstruktureringen optimalt kunne udføres. Svaret og tonen fra 
ledelsen af var hård i og med, at Erik Lund mener at de personer som netop udtrykte sig kritisk blev 
afskediget.  
 
“Lad os komme væk herfra. (...). Senere er der så sket det, at mange af de der medarbejdere, specielt 
mange af mine gamle afdelingsledere, fantastisk dygtige og med en lang uddannelse bag sig, og var 
vellidte og kunne det her (...), dem har man skilt sig af med, dem har man fyret” (Erik Lund, Bilag 
2:5). 
 
Ovenstående resultater viser, at der ikke har været en samlet forståelse blandt medarbejdere, ledere 
og politikere om hvad det politiske design, i form af Boston Consulting Groups rapports 
effektiviseringsforslag, har fremlagt af kausaliteter. Det er blevet beskrevet, hvordan det politiske 
design har haft svært ved at implementere en politisk forandring og et ønske om en effektiv 
skatteadministration, når hverken Skats ledelse eller medarbejdere har haft samme forståelse af de 
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kausale sammenhænge som politikerne har haft. Det vil i næste analysedel uddybes, hvordan 
implementeringsprocessen har været udfordret i at implementere den politiske beslutning om en 
enhedsorganisation, og effektivisere den danske skatteadministration.  
4.1.6.	Plads	til	forbedringer	
Sabatier og Mazmanian argumenterer for, i deres 3. forhold, at der undervejs i 
implementeringsprocessen forekommer nye opdagelser, som skal styres efter den politiske 
beslutning. Dette gøres ved, at ledelsen tildeles en mulighed for at bruge incitamenter og sanktioner 
til at styre implementeringen, samt at implementeringsopgaven gives til aktører, der er positive 
overfor det, der skal implementeres. 
 
Boston Consulting Groups rapport er indlejret i et økonomisk rationale. Dette betyder, at den 
statistisk forsøger at beregne synergi- og produktivitetsgevinster ud fra diverse regressionsanalyser 
og forskellige variable. En konklusion som er iøjnefaldende er Boston Consulting Groups bud på, 
hvorfor det er vigtigt fra politisk side, at der implementeres og effektiviseres fra start af i 
skatteadministrationen.  
     
“Lange implementeringsforløb er typisk opslidende for organisationen, mindsker graden af 
ejerskab til forandringsprocessen, ligesom der ofte vil komme nye og på tidspunktet vigtigere 
initiativer op, som kan aflede ledelsens fokus på implementeringen” (Boston Consulting 
Group, 2005:6).   
 
I Boston Consulting Groups rapport konkluderes der ved flere sammenhænge, at det vil være mest 
hensigtsmæssigt, at implementeringen er fokuseret og konsekvent i opstarten. At 
implementeringsprocesser svækkes, hvis de bliver for lange eller mister fokus, kan modstilles med 
Sabatier og Mazmanians første 3 forhold, som foreslår at de politiske mål skal være klare og 
konsistente, og at den kausale sammenhæng fra politik til forandring er gennemsigtig og slutteligt, 
at politiske design struktureres således at de implementerende aktører overholder målsætningen. 
Boston Consulting Group rapporten konkluderer også, at en enhedsorganisering fra begyndelsen vil 
indhente stordriftsfordele ved en centralisering, og den fulde effekt vil forekomme når 
sammenlignelige processer og opgaver kan ensrettes og optimeres. 
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“En bedre kapacitetsudnyttelse, og en bedre mulighed for specialisering og udnyttelse af 
kompetencer, følger således mere eller mindre automatisk med en centralisering. Den fulde effekt 
opnås, hvis der samtidig med, eller i forlængelse af centraliseringen, sker en standardisering og 
optimering af processer” (Boston Consulting Group, 2005:143). 
      
Ensretningen i opgavevaretagelsen frigiver et potentiale for at effektivisere, hvilket ikke kan 
modargumenteres. Det kan dog nuanceres, at den eksterne konsulentvirksomhed ikke nødvendigvis 
har haft indblik i de arbejdsgange og opgaveløsninger, som både de 210 tidligere skattecentre 
varetager, samt at de lokale ansattes kompetencer ikke nødvendigvis kan overføres direkte til 
standardiserede opgaver og ny læring. Boston Consulting Groups rapports konklusion er, at en 
realisering af effektiviseringen indebærer en reorganisering af den danske skatteadministration, men 
de nævner også, at forudsætninger for at realiseringen hentes hjem kræver at flere forudsætninger 
opfyldes for at indhente den optimale effekt.  
 
“En ændring af organiseringen medfører, i de fleste tilfælde, ikke i sig selv en realisering af 
synergipotentialet. Andre forudsætninger, herunder optimering af processer, kompetenceudvikling 
og udvikling af IT-systemer, er ofte krævet i sammenhæng hermed” (Boston Consulting Group, 
2005:149).   
 
Boston Consulting Groups rapport konkluderer, at en ny indretning af skatteadministrationen til en 
samlet enhed frigiver et stort potentiale for effektivitet, både i form af årsværk, optimerede 
arbejdsgange og standardiserede procedurer. Rapporten fremlægger et syn på, at der bør tages højde 
for andre faktorer, men disse faktorer mindskes til kun at omhandle ansattes kompetencer og 
udvikling af IT systemer. Det skal forstås på den måde, at den politikformulering, som vedtages i 
2004. Med udgangspunkt i beregninger og konklusioner fra Boston Consulting Groups rapport, har 
politikformuleringen haft svært ved opfylde Sabatier og Mazmanains forhold nr. 3 om, at de 
implementerende aktører overholder målsætningen.  
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4.1.7.	Delkonklusion	
Analysedel 1 har analyseret den forudgående poltitikformulering og det politikdesign, som ønskes 
implementeret i skatteadministrationen. Det kan konkluderes, at det politiske ønske har 
udgangspunkt i et mål om at effektivisere og reorganisere store dele af den offentlige sektor tilbage 
i 2004. Dertil konkluderes det, at det politikdesign, som ønskes implementeret i 
skatteadministrationen har udgangspunkt i Boston Consulting Groups rapport der fremlægger 
potentialer for effektiviseringer og besparelser.  
Politikdesignet bliver derfor, at den danske skatteadministration skal centraliseres og omdannes til 
en enhedsorganisation der optimerer skatteligningens opgaver og frigiver effektivitetsbesparelser. 
Det konkluderes, at potentialerne for effektivitetsbesparelserne først og fremmest er de 32%, som 
kan spares på fire år ved at sammenlægge skatteadministrationerne. Fusioneringen vil lige meget 
hvad skabe samlede forbedringer når der kommer en centralisering af organisationens opgaver, som 
alt andet lige vil frigive et potentiale for stordriftsfordele og effektivitet i form af årsværk, 
optimerede arbejdsgange og standardiserede procedurer. Det kan også konkluderes, at 
politikdesignet er underlagt en kausal sammenhæng og et ønske om at skabe politisk forandring.  
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4.2.1.	Analysedel	2	
 
Denne analysedel tager afsæt i Winters integrerede implementeringsmodel og nærmere de dele af 
modellen han betegner som implementeringsprocessen, og som de socio-økonomiske omgivelser. 
 
 
(Figur 15) 
 
Analysen vil frembringe en forståelse af hvilke mekanismer og faktorer, der har udspillet sig 
undervejs i implementeringen mod en samlet skatteadministration og effektiviseret opgaveløsning. 
Vi skriver os nu ind i den sociologiske virkelighed. I den foregående del analyserede vi det politiske 
design, hvorimod vi nu har fokus på at forstå de sociale og økonomiske forhold der har haft 
indflydelse på implementeringsprocessen. Derudover lægges der også vægt på at forstå aktørernes 
rolle og deres adfærd undervejs i implementeringen. Analysedelen har udgangspunkt i vores 
informant interviews, og vores teoretiske begrebsapparat er Winters implementeringsproces 
omkring; interorganisatoriske og organisatoriske interesser, markarbejderadfærd og ledelsens 
påvirkning på markarbejderen. Dog inddrages rapporten fra Boston Consulting Group, samt 
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 73	
teoretiske begreber fra Sabatier og Mazmanian i de afsnit hvor disse er relevante. Analysedel 2 vil 
forsøge at afdække og give et bud på hvorfor at Skat som samlet organisation befinder sig i en krise.  
	
4.2.2.	Med	rod	i	virkelighedens	rammebetingelser	-	de	socio-økonomiske	
omgivelser		
I forbindelse med den kausalforståelse som blev tydeliggjort i analysedel 1, eksisterer der også 
omkringliggende forhold som har en indflydelse på implementeringen af et politikdesign (Winter 
og Nielsen, 2008:210). 
 
(Figur 16) 
 
 
I dette afsnit uddybes og konkretiseres effekten af disse omkringliggende forhold i forbindelse med 
rapporten fra Boston Consulting Group. 
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Ifølge Winters integrerede implementeringsmodel, er der en variabel, der har indflydelse på 
implementeringsresultaterne og den generelle udvikling af politikformulering, såvel som 
politikdesignet. Denne variabel, som Winter kalder for de socio-økonomiske omgivelser, kan bestå 
af mange forskellige omstændigheder der har indflydelse på implementeringen af en given politik. 
De socio-økonomiske omgivelser kan være alle forhold inden for det sociale og økonomiske felt, 
som har indflydelse på implementeringsprocessen (Jf. Teori 2.2.2). Således befinder de socio-
økonomiske omgivelser sig indenfor det dybe domæne, hvor de kausale sammenhænge, 
sammenspil og forhold ikke altid kan observeres og analyseres. Disse bagvedliggende strukturer og 
kræfter er som regel for komplekse til at registrere og forstå i deres fuldstændighed. Dog kan man 
analysere på effekten af nogle af de socio-økonomiske omgivelser, og det er, hvad vi vil forsøge at 
gøre i det følgende.   
 
I rapporten, Potentialet ved en fusioneret skatteadministration, fremlægger Boston Consulting 
Group deres analyse og forslag til en mere effektiv og produktiv skatteadministration. Boston 
Consulting Group argumenterer for, at skatteadministrationen kan opnå signifikante 
stordriftsfordele, såsom øget synergieffekter, ved at centralisere store dele af de administrative 
opgaver. Denne argumentation bygger i første omgang på Boston Consultings Groups egen 
erfaringen fra det private erhvervsliv. 
 
“Ifølge BCG’s projekterfaring kan virksomheder opnå betydelige stordriftsfordele ved at 
sammenlægge en række funktioner, herunder ikke mindst funktioner med opgaver relateret 
til sagsbehandling og generelle administrative funktioner“ (Boston Consulting Group, 
2005:28). 
 
I rapporten er der ikke taget højde for, hvilke konsekvenser en centralisering af arbejdsopgaver, og 
den dertilhørende fysiske flytning af arbejdspladser, vil kunne medføre. Udover at der ved en 
omstrukturering vil være betydelige ændringer af medarbejdernes arbejdsopgaver, ville det kunne 
antages, at store dele af de ansatte muligvis ikke ville flytte med, og dermed ville føle sig nødsaget 
til at opsige deres stillinger.  
Ledelsen i Skat havde også selv gjort opmærksom på, at der ved en sådan centralisering ville være 
udfordringer lige netop på dette område: 
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“Kompetenceudviklingsbehovet følger af opgaveskift, der dels kræver nyrekruttering, dels 
om- eller opkvalificering af medarbejdere fra én opgave til en anden. Derudover er der 
kompetenceudviklingsbehov som følge af ændret jobindhold som konsekvens af 
systemmoderniseringen og som følge af etablering af Kundecenter, Betalingscenter samt 
samling af specialopgaver. Der er ikke taget højde for kompetenceudvikling som følge af 
implementeringen af indsatsstrategien” (Baggrundsnotat, Bilag 1:5). 
 
På trods af ovenstående betænkning, blev der, ifølge flere af vores informanter, ikke taget højde for 
de problematikker, der kan opstå ved en fysisk flytning af arbejdspladsen. Jørn Rise, formand for 
Dansk Told- og Skatteforbund, måtte konstatere, at nogle af de udfordringer man har stået tilbage 
med efter ti år har været organisatoriske af natur og har medført en betydelig grad af medarbejder- 
og kompetencetab: 
 
“Ja, man har prøvet alt, og flyttet medarbejdere rundt. Det giver samme effekt. Man finder en 
idé, og det betyder jo at “hvis det skal være sådan organisatorisk, jamen så må vi flytte den 
klump af medarbejdere dérhen”. Men de medarbejdere der bor ét sted, vil ikke med hen et 
andet sted” (Jørn Rise, Bilag 4:16). 
 
Ifølge Jørn Rise var der altså en uvillighed blandt medarbejderne til at flytte lokation for at beholde 
deres stillinger. Uvilligenheden bliver yderligere dokumenteret af Ole Kjær, tidligere direktør i 
Skat, i et citat omkring de medarbejdere, i forhold til inddrivelsesopgaven, som fik muligheden for 
at lade sig omskole og påtage sig nye opgaver. 
 
“Så medarbejderne, de fik mulighed for at vælge at blive i kommunerne. I stedet for at gå med 
over i Skat, og der var en 400, tror jeg, ud af de omkring 1100 inddrivelsesmedarbejdere i 
kommunerne, som valgte ikke at gå med over og fik mulighed for at blive i kommunerne, og 
det gjorde så, at man stod der i 2005 på inddrivelsesområdet og havde en akut mangel på 
medarbejdere på opgaver, som aldrig blev fyldt ud” (Ole Kjær, Bilag 3:8). 
 
Hvis medarbejdere ikke er villige til at følge med opgaven, er det nødvendigt at benytte ekstra 
ressourcer for at uddanne medarbejdere til at varetage nye opgaver eller, i yderste tilfælde, at 
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afskedige medarbejderne. Men også afskedigelser er forbundet med ekstra omkostninger. Jørn Rise 
pointerer, i nedenstående citat, at afskedigelser også medfører et kompetencetab, som tager tid og 
ressourcer at genoprette. 
 
“For eksempel da vi etablerede en afdeling i Ringkøbing i 2007, var der medarbejdere, der 
blev nødt til at sige sig op selv, fordi de ikke ville flytte med, men ude i Ringkøbing gav det 
mening, for der var massere, der fik nyt job. Men det gik der fire år med, og der var 
produktionen i Skat nede på et minimum, før man fik bygget kompetencecentret op, så det 
kunne køre ordentligt” (Jørn Rise, Bilag 4:16). 
 
Der kan altså konstateres, at man i Skat stod med en stor problematik om, at medarbejdere, der ikke 
var villige til at skifte arbejdsplads, som et direkte resultat af omstruktureringen, så sig nødsaget 
enten til at påtage sig andre opgaver, blive afskediget eller selv sige op for at søge job uden for 
Skat. 
Rapporten fra Boston Consulting Group tog, i deres beregninger, ikke højde for disse ekstra 
omkostninger, der kom i forbindelse med en fysisk flytning af arbejdspladsen, som Ole Kjær også 
beskriver i følgende citat: 
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“(...) Boston måler op på det optimale du kan opnå, hvis du har ressourcerne, de rigtige steder 
på det rigtige tidspunkt. Men sådan var virkeligheden jo overhovedet ikke (...) De kom alle 
mulige steder fra. (...) så skal der sættes penge af til at efteruddanne folk. Også at der er tid til 
at rekruttere ind til der hvor du har kompetencebehovet” (Ole Kjær, Bilag 3:22). 
 
I forhold til Winters model, kan det påpeges, at der i rapporten fra Boston Consulting Group ikke 
var blevet taget højde for effekten af de socio-økonomiske omgivelser, som har en gennemgående 
indflydelse på implementeringen af et givent politikdesign.  
I perioden 2004-2008 var Danmark i en periode med højkonjunktur, en socio-økonomisk tilstand 
(Danmarks statistik, 2010:7). Det kan muligvis antages, at medarbejderne var mindre bekymrede 
for at skulle finde et nyt arbejde, hvis de skulle blive afskediget, da ledigheden var rekordlav 
(Danmarks statistik, 2008:12) og jobmobiliteten høj i denne periode (Beskæftigelsesministeriet, 
2005:22-23). 
Selvom at vi ikke har empirisk belæg for at vide, hvilke prioriteringer medarbejderne i kommunerne 
havde, så kunne man anskue deres valg om ikke at flytte med arbejdspladsen som værende en 
indikator for at bopæl, familie og venner blev vægtet højere end deres karriere eller deres specifikke 
arbejdsplads. Ifølge de ovenstående citater fra Ole Kjær og Jørn Rise, så ville dette betyde at der, 
grundet den socio-økonomiske status blandt de pågældende medarbejdere, ville opstå 
kompetencetab i en omstrukturering, som man burde have taget højde for i beregningerne og i 
implementeringen.  
 
Rent hypotetisk kunne det tænkes at hvis de socio-økonomiske omgivelser havde været anderledes, 
havde dele af implementeringen således muligvis også forløbet på anden vis. Havde der for 
eksempel været lavkonjunktur i den periode, så ville medarbejderne muligvis have været mere 
tilbøjelige til at flytte med, da især ledighed, men også jobmobilitet, er konjunkturbetinget 
(Beskæftigelsesministeriet, 2005:22-23). Således kunne det siges, at omstruktureringen er sårbar 
overfor ændringer i de socio-økonomiske omgivelser. Dette stemmer ikke overens med Sabatier og 
Mazmanians 6. forhold, hvor de beskriver at socio-økonomiske forhold ikke må kunne underminere 
et givent politikdesign, hvis det skal kunne implementeres effektivt.  
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Derudover er det også relevant i forhold til Winters model, da han argumenterer for at de socio-
økonomiske omgivelser har en effekt på tre essentielle dele af modellen; 
politikformuleringen,implementeringsprocessen og implementeringsresultaterne. 
 
 
(Figur 17) 
 
Det bør nævnes at selvom de socio-økonomiske forhold ikke altid kan forstås og analyseres til 
fulde, så er det ikke nødvendigvis altid den fulde forståelse af de socio-økonomiske omgivelser der 
er essentielle, men derimod mere effekten af dem. I forhold til vores analyse, vil det sige at selvom 
man måske aldrig vil opnå en fuld forståelse for hvilke socio-økonomiske aspekter der medvirkede 
til at medarbejderne ikke vil flytte, så er det et faktum, at det var medarbejderne ikke villige til, 
hvilket ledelsen jo havde indblik i.  
Det kan derfor påpeges, at havde Boston Consulting Group inddraget ledelsen og markarbejderen, i 
en højere grad i deres rapport, så havde man kunne tage effekten af, at medarbejderne ikke ville 
flytte med arbejdspladsen, med i beregningerne. 
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Analysen viser dermed, at grundet effekten af de socio-økonomiske omgivelser, har det været 
problematisk for implementeringsprocessen fra starten af, da udgangspunktet, altså politikdesignet, 
ikke tog forbehold for kompetenceomlægningen og medarbejdertabet. 
 
4.2.3	Forskellig	implementeringsadfærd	og	divergerende	interesser	 
Vi vil i dette afsnit gennemgå de forskellige interesser som Winter begrebsliggør i sin 
implementeringsmodel, og som indkapsler den interorganisatoriske og organisatoriske 
implementeringsadfærd i forbindelse med lovgivningen og dens politiske mål.  
 
 
 
(Figur 18) 
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Når der skal implementeres en politisk beslutning, er processen undervejs ofte betinget af, at der 
udspiller sig et strategisk spil, hvor organisationens ledelse og medarbejdere arbejder efter særegne 
interesser og præferencer. Winter forklarer dette med, at aktørerne i implementeringsprocessen ofte 
har forskellige interesser, og at der udspiller sig et spil omkring de adfærdsmønstre, som er et 
resultat af disse interesser (Jf. Teori 2.2.5).  
 
4.2.3.1.	Substantielle	interesser	
Hvordan forholder vores informanter sig til de mere generelle implementeringsmønstre i Skat? 
Hvilke erfaringer og forklaringer er i spil, når prioriteringer og forskellige interesser opstår? Disse 
spørgsmål er naturlige at stille i forhold til den videre undersøgelse af de divergerende interesser. 
Offentlige organisationer har, ifølge Winter, karakteristiske træk, som kan medvirke til at forstå 
Skats ageren i forhold til de listede spørgsmål. Derfor vil de spørgsmål nu sammenholdes med de 
politiske mål, som er blevet gennemgået i analysedel 1.  
Ifølge Winter kan der interorganisatorisk opstå forskellige opfattelser af, hvordan den samlede 
organisation skal løse opgaverne, og dette kaldes for en substantiel interesse. Definitionen er, at 
flere aktører har én eller flere opfattelser af politikken som skal implementeres. Aktørerne af de 
forskellige opfattelser er Skat, kommunerne og Finansministeriet.  
 
En af de substantielle interesser i analysen er Finansministeriets dagsorden om optimering af 
organisationen Skat, i form af effektiviseringer og besparelser på antallet af medarbejdere. Vi har 
belyst i analysedel 1, at Boston Consulting Group blev sat til at udføre en rapport, der udgør en 
analyse af potentialet ved en fusioneret skatteadministration. Dette skulle stadfæste regeringens 
ønske med Strukturreformen og måden, hvorpå den skulle implementeres. Det er derfor centralt at 
undersøge de bagvedliggende årsagssammenhænge til Boston Consulting Groups argumenter for, 
hvordan og hvorfor de mener, at deres resultater i rapporten er realistiske.   
Som tidligere nævnt i analysedel 1, er den metodiske fremgangsmåde i rapporten primært præget af 
kvantitative undersøgelser. Boston Consulting Groups rapport har altså draget deres konklusioner 
ud fra en række observerede data. Derfor kan det udledes, at der er arbejdet med den induktive 
videnskabelige metode i rapportens konklusioner. Dette betyder, at rapporten Potentialet ved en 
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fusioneret skatteadministration har generaliseret sig frem til lovmæssigheder gennem erfaringer og 
observationer fra den finansielle sektor (Jf. Analysedel 1, 4.1.1).  Hvorvidt disse erfaringer fra den 
finansielle sektor kan sammenlignes med skatteadministrationen, bunder i en substantial interesse.  
I udarbejdelsen af Boston Consulting Groups rapport er erfaringerne fra den finansielle sektor 
blevel al.mengyldige, som de argumenterer ud fra. Boston Consulting Groups rapport er således 
baseret på lighedspunkter omkring effektiviseringspotentialer. Disse lighedspunkter er overført til 
en konsensus om, hvilket politikdesign der skal implementeres (Jf. Analysedel 1, 4.1.3). Denne 
overførelse til skatteministeriet kan tyde på, at Finansministeriet, har haft en substantial interesse i 
at implementere de samme opgaveløsningsmetoder hos skatteministeriet. Boston Consulting 
Groups rapport tager således ikke højde for, at omstruktureringen i organisationen også drejer sig 
om et socialt fænomen (Jf. Metode 3.4).  
Forklaret i kapitlet om metode, er det i samfundsvidenskabelige undersøgelser ikke hensigten at 
danne generaliserbar viden, som eksempelvis kan overføres fra én organisation til en anden. Derfor 
er det heller ikke sikkert, at erfaringer i den finansielle sektor vil være overførbare til 
skatteadministrationen.  
 
De effektiviseringsmuligheder, som Boston Consulting Groupss rapport viste der kunne lade sig 
gøre ved en fusionering, er ikke i overensstemmelse med de mål skatteministeriet havde på 
eksempelvis ændring af jobfunktioner. Ifølge Ole Kjær, var der en interessekonflikt mellem de to 
ministerier, Skatteministeriet og Finansministeriet. Han udlægger det således: 
 
“Først skulle der være 30 skattecentre. De [medarbejderne] kom alle mulige steder fra. De 
havde den uddannelse, de nu havde, og det var det vi gjorde mest anskrig over for (...) det 
tager længere tid at gøre det og så skal der sættes penge af til at efteruddanne folk. Også at der 
er tid til at rekruttere ind til der hvor du har kompetencebehovet. Det kunne vi ikke blive enige 
med Finansministeriet om” (Ole Kjær, Bilag 3:22). 
 
Han pointerer i dette citat, at der burde have været fokus på kompetencer og efteruddannelse fra 
begyndelsen af fusionen, således at medarbejderne kunne følge med opgaven. Han pointerer også, 
at der med den, på daværende tidspunkt, nye fusioneringsstrategi var behov for nye måder at 
samarbejde på. Dette var man, ifølge Ole Kjær, ikke enige om i Finansministeriet. Han fortsætter:  
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“Man lavede sådan en ‘masterplan’ i skatteministeriet, som var lige så ambitiøs i sidste ende. 
Den var bare trukket ud, så man havde muligheden for at rekruttere ind i den. I sidste ende 
kom det ned på sådan en smalhals, hvor du ikke har rekrutteret folk i 100 år. Det vil sige at 
man flytter folk ind fra vurderingsopgaven over til at lave inddrivelse. Det svarer til at du får 
en sygeplejerske til at være dyrepasser. Det har ikke meget fagligt med hinanden at gøre. Det 
var et kæmpe problem” (Ole Kjær, Bilag 3:22). 
 
Af citatet fremgår det, at der var en uenighed om de politiske substantielle mål mellem de to 
ministerier i spørgsmålet om medarbejdernes funktion og opgaveløsning i Skat. Både 
Finansministeriet og Skatteministeriet anså samlingen af opgaverne, fra kommunerne over til et 
statslig regi, som en ambitiøs og positiv forandring, men de implementeringsmæssige tilgange var 
vidt forskellige.  
 
”Vi havde kørt en fusion før mellem ToldSkat og havde derfor en erfaring. Og erfaringer var 
egentlig det at, fra ToldSkats-siden, fra den statslige side, der havde man en 
forandringsparathed som man ikke havde i den kommunale side og [det] gjorde det trægt” 
(Ole Kjær, Bilag 3:22). 
 
Her skildres ligeledes en interesseforskel mellem medarbejder i Skat i form af, at nogle af 
medarbejderne var forandringsparate og havde prøvet processen før, men samtidig var der også 
medarbejdere fra det kommunale regi som ikke var parate til at omstille sig. Konflikten opstod, når 
der var nogle ansatte, som var klar til forandringen og andre, som ikke var. 
 
Før fusionen varetog pantefogederne i kommunerne inddrivelsesopgaven, og derfor er det relevant 
at inddrage Erik Lund, tidligere pantefoged, når man skal prøve at forstå kommunernes substantielle 
interesser. Kommunernes substantielle interesse er i denne analyse at tilgodese deres medarbejdere 
og ud fra denne substantielle interesse, udtrykker Erik Lund sig således: 
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”(…) Det var faktisk der hvor vi skal lave fusionen. Jeg var samtidig blevet formand for 
landets pantefogeder, vi havde på det tidspunkt 1200-1300 pantefogeder, medlemmer af 
pantefogedforeningen, den var jeg formand for i hele landet, og vi skulle lave denne her 
fusion. Det var først meningen, at det kun skulle være en skattefusion. Det skulle faktisk kun 
have været Skat, og det kan man også se i de rapporter, I har sendt til mig. De nævner ikke 
noget om inddrivelse. Det er kun skat og ligning. (…) Så fandt man pludselig ud af, at man 
faktisk også gerne ville have det andet [inddrivelse] med. Vi advarede meget kraftigt imod 
det. Jeg sad til en masse møder med ministeren. Igennem pantefogedforeningen var vi altid 
høringsberettiget, når der skulle laves ændringer, og vi kom med vores høringssvar, det var os 
der, så at sige, lavede det meste af inkassolovgivningen, også på det tidspunkt. Det var vores 
faglige input” (Erik Lund, Bilag 2:3). 
 
Den forening som Erik Lund beskriver, er ikke en fagforening, men derimod en fælles faglig 
forening, hvor fagligheden var tungen på vægtskålen. Ifølge Erik Lund, var det derfor at direktionen 
i Skat lyttede specielt til dem. Derfor inviterede Erik Lund daværende departementschef, Peter Loft 
og en af hans medarbejdere ud til ham for at vise, hvordan de i kommunerne løste selve 
inddrivelsesopgaven: 
 
”(…) så inviterede jeg departementschef Peter Loft og en af hans medarbejdere ud til mig. Jeg 
sagde: Kom lige ud og kig på det her og se hvordan det fungerer. De var meget imponeret. De 
sad inde på mit kontor, jeg havde nogle af mine medarbejdere med til at vise hvordan det her 
fungerede - altså det system vi havde - og de var meget imponerede over det. Men som de 
sagde: Det er rigtig godt det I laver her, men vi kan lave et system, hvor det med at I sidder og 
I skal trykke på en knap - I skal ikke engang trykke på den knap [i det nye system]. Nu kan vi 
få lavet et system som bare kan det hele. Der er slet ikke mennesker som skal røre ved det 
her” (Erik Lund, Bilag 2:3). 
 
Beretningen er et eksempel på en prioritering af substantielle mål, der adskiller sig fra det 
overordnede politiske mål om, at samle inddrivelsesopgaven under Skat. Erik Lund blev 
efterfølgende inviteret til et møde hjemme hos Ole Kjær, der på det tidspunkt var ToldSkat direktør 
(2004). Han fortæller, at hele Ole Kjærs stab var til stede, og at der var fire fra 
pantefogedforeningen som også var inviteret med. Allerede idet, oplysningen om, at man skulle 
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flytte inddrivelsesopgaven over til Staten og ind under Skat, mødte man i kommunerne en stor 
utilfredshed, så der skulle findes en løsning på dilemmaet:   
 
”Hvis vi kan gøre det, at staten så køber de kommunale krav - for en eller anden kurs. Så er 
kommunerne ude af det. Hvis der fx i Allerød Kommune skyldes 10 mio. kr. Så køber vi dem til 
kurs 80. Så får vi 8 mio og så er vi ligeglade med resten.” Så sagde jeg “Den er jeg med på. 
Vi finder en god kurs også fandt de ud af det.” Men så kunne de godt se: “argh… Det er for 
dyrt.” Og derfor endte det så med, at man sagde: “Nej, vi tager hele opgaven. Vi flytter 
medarbejderne med over.” Og ville lave det som hed en ligeværdig fusion. Men vi fandt 
hurtigt ud af, at det der “ligeværdig fusion”, det blev til en fjendtlig overtagelse. Det skulle 
foregå på statslige præmisser” (Erik Lund, Bilag 2:3). 
 
Ifølge Erik Lund, lagde kommunerne stor vægt på den faglige synergi. De så forligspartiernes (V, K 
+ O) mål om at samle inddrivelsen med færre medarbejdere som en svækkelse af opgaveløsningen, 
fordi der ikke var fokus på medarbejdernes faglige kompetencer, men derimod på et elektronisk 
system, der skulle løse inddrivelsesopgaven. De faglige kompetencer og den generelle 
inddrivelsesopgave blev, ifølge Erik Lund, manet i jorden til fordel for et elektronisk system som 
skulle styre arbejdsmetoden. Det skulle leve op til forventningen om, at Skat skulle have samme 
service og opgaveløsning, men for færre midler. Erik Lund betoner ligefrem, at det ikke længere 
handler om at kræve penge ind, men om at restancerne falder:  
 
“Det der er vigtigt er, at restancerne falder.” Og så kan man jo sige, jamen restancer kan jo 
kun falde hvis vi kræver op. “Nej nej nej nej, vi har nogle konti vi kan flytte dem hen på, hvor 
de ikke tæller med mere.” Det vil sige at vi brugte, og jeg lyver ikke, vi brugte en uge hver 
måned til at gennemgå samtlige restancer (...) Sådan kom man ned på det måltal man gerne 
ville have. Det var det rene fup og svindel” (Erik Lund, Bilag 2:4). 
 
Erik Lunds fortælling illustrerer, at indførelsen af resultatkrav i Skat fik det formål, at der kom et 
øget fokus på at opnå disse resultater. Det ændrede fokus går så ud over løsningen af 
inddrivelsesopgaven. Dermed kan man sige at et forhøjet fokus på præstationer, i eksemplet fra Erik 
Lund, får konsekvenser for de ønskede generelle effekter.  
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Ud fra analysen kan vi konstatere, at der i implementeringsprocessen er 3 aktører med divergerende 
interesser og hensigter. 1) Kommunerne, som er utilfredse over afgivelsen af inddrivelsesopgaven 
til Skat, 2) Finansministeriets dagsorden om optimering af Skat i form af effektiviseringer og 
besparelser på antallet af medarbejdere og 3) Skatteministeriets, herunder Skats ledelses, interesse i 
at samle alle opgaver og skabe en samlet motivation blandt medarbejderne.  
 
4.2.3.2.	Institutionelle	interesser	
Ligeledes er de institutionelle interesser på spil internt i organisationen, idet Skats håndtering af 
medarbejderne har betydning for effektiviseringen i organisationen. Forligspartierne vedtog, at der 
skulle implementeres rammevilkår, som har baggrund i effektiviseringen fra Boston Consulting 
Groups rapport. Rapporten adviserer, hvordan Skat skal organiseres og omstruktureres for at 
tilgodese de udregnede effektiviseringsbesparelser, og dermed er der ikke lagt op til forhandling 
om, hvordan Skats organisationsstruktur skal indrettes. 
Winter fremhæver, at en organisation ofte har en institutionel interesse i at nå egne mål for at 
overleve både i form af status og økonomi. I interviewet med Skats tidligere direktør, Ole Kjær, 
viser dette sig ved, at han fremhæver, at man efter strukturreformens design indgår en fælles aftale 
med kommunerne om, at de finansielle midler skal gå hånd i hånd med medarbejderen. 
 
“Så gjorde man så det, at man så i stedet for havde et fast beløb på finansloven, som man 
skulle have en ramme for, så satte man det af. Man fik lovgivning på at få et beløb som kunne 
dække de udgifter der var til det personale man fik med over” (Ole Kjær, Bilag 3:10). 
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Dette indebar, at man måtte spare på de administrative omkostninger, således at der på finansloven 
var en teknisk budgettering6, som skulle sikre, at de finansielle midler ikke blev overskredet. Han 
tilføjer: 
 
"Nå ja, men det er så én af synergieffekterne. Det er gevinsten ved at lave fusionen, det er at 
man kan bruge færre administrative udgifter til at drive det samme" (Ole Kjær, Bilag 3:10) 
 
Vi kan se at balancen mellem et økonomisk og fagligt hensyn, som Winter fremhæver som en 
central problemstilling i alle offentlige organisationer, i høj grad også gør sig gældende i 
implementeringsprocessen i Skat. Med sin udtalelse peger Ole Kjær på, at der en balancegang 
mellem et fagligt og et økonomisk synspunkt i implementeringsprocessen. Jørn Rise forholder sig 
også til økonomistyringen: 
 
“Finansministeriet [har] den gyldne regel, at rationaliseringsgevinster aldrig kommer hjem, 
fordi så bliver ministerierne dovne, så holder de sig ikke i ørene rent styringsmæssigt, og så 
skal de bruge flere midler, og så får du ingen rationalisering. (…) hjemtag altid 
rationaliseringsgevinster først, så kan det være vi skal tilføje bevillinger bagefter, men så er de 
i hvert fald væk. Uden skelen til hvordan opgaven bliver løst – det er man kold overfor” (Jørn 
Rise, Bilag 4:8). 
 
Ovenstående citat er et eksempel på Finansministeriets styringsadfærd og den uoverensstemmelse, 
der er mellem Skatteministeriets og Finansministeriets interesser. Skats interesse handler om, at de 
faglige hensyn indgår i løsningen af opgaver og Finansministeriets interesse handler om økonomisk 
styring og kontrol med midlerne.  
 
I forhold til EFI var der, ifølge Jørn Rise, også nogle problematikker, som gik ud over den 
økonomiske situation i Skat:  
                                                
6 Basisbudgettet/det tekniske budget: Alle budgetlægningsmetoderne forudsætter, at der opstilles et basisbudget, et 
teknisk budget, der er grundlaget for den politiske budgetlægning. Dette budget er som regel en fremskrivning af 
udgifterne i budgetoverslagsårene fra det eksisterende budget, inkl. tillægsbevillinger. 
(KL, 1999: 6)   
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“Dengang tog man allerede 1000 mand af på inddrivelses siden, og det vil sige, at vi startede 
op med underskud af medarbejdere, samtidigt med at vi skulle lave det her ”fantastiske” 
system [EFI], som i 04 blev paneret til at være færdig i 07. I 07 fandt man jo ud af at det gik jo 
overhovedet ikke. Så blev der lavet midlertidige bevillinger og andre ting, og sagde man, i 09 
er det færdigt, men det gik heller ikke, og så sagde man i 13 skulle det være færdigt, og det er 
derfor systemet har det kælenavn 7-9-13” (Jørn Rise, Bilag 4:8). 
 
Skat formåede ikke at få det nye inddrivelsessystem (EFI) til at fungere før i 2013. Det betød, at 
Skat måtte skaffe ekstra ressourcer, i form af flere bevillinger, og yderligere topstyring af 
medarbejderne internt i organisationen. Konsekvensen heraf var en endeløs omorganisering og 
flytning af medarbejdere rundt i landets forskellige skattecentre. 
 
“Man flyttede arbejdspladser, man samlede jo nogle funktioner i nogle centre, men selv der 
hvor der var de almindelige skatteopgaver, så kunne folk jo risikere at flytte 100 km. Ikke så 
meget her i københavnsområdet, det gav godt nok postyr i forvejen... der blev jo oprettet et 
skattecentre i Struer og et i Thisted, som skulle dække et rimeligt stort område” (Ole Kjær, 
Bilag 3:13-14). 
 
Finansministeriet havde, og har stadig, en institutionel økonomisk interesse i at spare på antallet af 
medarbejdere i Skat, fordi der er indgået en fireårig rammeaftale (Jf. Et årti i Skat - et overblik 1.2), 
og som tidligere nævnt, var det én af fordelene ved fusionen at få skabt synergieffekter på denne 
måde via stordriftsfordelene. Skats oplevelse, i takt med at implementeringen skred frem, var en 
kamp om at få organisationen til at hænge sammen med færre og færre finansielle midler og 
ressourcer. Dog fremhæver Ole Kjær et eksempel på en positiv måde at håndtere udfordringerne på, 
der opstod i overgangsfasen. Da man fusionerede i 2005 overtog Skat ikke kommunernes IT-udstyr. 
Skat ansatte derfor en ekstern privat virksomhed som buffer til at sørge for IT-systemerne i 
skattecentrene. Denne institutionelle interesse i organisationens overlevelse, forbedrer vilkårene for 
medarbejderne i Skat i perioden, ifølge Ole Kjær: 
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“Det var en kæmpe succes, fordi de var mere effektive end staten var. De var ekstremt gode til 
at have system i at sætte en arbejdsplads op og køre efter processer og det var så en del af 
aftalen at dem skal de også lære fra sig og indføre i Skats organisation. Så det startede med at 
de gik ind med et hav af medarbejdere og indgik på lige fod med Skats medarbejdere, med 
deres processer til Skat og så fadede de så ud efter 2 år. Så var alle arbejdspladser 
implementeret, så havde man ligesom overtaget det. Men så havde man det jo med langt færre 
IT-medarbejdere i forhold til antallet af arbejdspladser. Virkelig synes jeg faktisk at det var en 
smart måde at implementere på fordi at man havde jo brug for at opstille en masse nye 
arbejdspladser, fordi vi flyttede til nye lokationer næsten alle steder. Og det er jo en kæmpe 
opgave, og hvis man skulle ansætte folk til det, så ville man jo skulle af med dem bagefter 
igen, så havde man ikke brug for dem” (Ole Kjær, Bilag 3:11). 
 
Dette citat viser, at man valgte at investere i at få en ekstern virksomhed ind til at løse nogle af Skat 
arbejdsopgaver. Selv om denne succes var med til at skubbe implementeringsprocessen i gang, blev 
der efter de to år ikke fulgt op på de gode intentioner om en hurtig og effektiv styring af de nye 
processer, idet der i overdragelsen stadig var problemer med selve IT-systemerne. Ole Kjær vælger 
at stoppe som direktør for Skat i 2009 og der oprettes en ny koncernstruktur, som fortsætter i 
samme styringsspor med effektivisering og besparelser på medarbejdere. Efterfølgende når 
departementschef Peter Loft bliver afskediget, etableres der igen en ny organisationsstruktur i Skat, 
som indføres af Jesper Rønnow Simonsen og nyudnævnte departementschef Jens Brøchner. Denne 
gang genoprettes Skat som en styrelse under Skatteministeriets departement (Jf. Et årti i Skat - et 
overblik 1.2).  
Denne kronologiske opremsning af hændelsesforløbet, med omorganiseringen i Skat, illustrerer 
Skats institutionelle interesse for at overleve ud fra de økonomiske rammer som Finansministeriet 
udsteder. Der bliver færre medarbejdere til at udføre opgaverne til samme serviceniveau, og derfor 
var der nødt til at være en tro på at det elektroniske system kunne komme op og køre. I 2013 
indtræder det forsinkede EFI-system som skal erstatte det hul, som står tilbage efter de store 
besparelser på medarbejdere i Skat.  
 
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 89	
Analysen påviser, at der er forskellige rationaler for, hvordan man forstår opgaveløsningen og 
opgavevaretagelsen i Skat. Medarbejdernes helhedsforståelse bliver afløst af et system, som skal 
kunne udføre det samme som de er ansat til at gøre. Skats ledelse har ikke nødvendigvis haft 
mulighed for at få medarbejderne til at løse deres opgaver indenfor den tidsramme, som der var 
blevet afsat til implementeringen. Skats ledelse har en institutionel interesse i egen overlevelse, når 
de har prøvet at få organisationen til at hænge sammen ud fra de ressourcer som de har haft til 
rådighed.  
 
4.2.3.2.	Individuelle	interesser	
Endeligt er der de individuelle interesser, som er individets præferencer for egennyttemaksimering, 
herunder jobsikkerhed, løn, status, arbejdsbyrde, arbejdsindhold og karriere. Når vi ser på vores 
informanters præferencer i forhold til situationen i dag i Skat, er det på baggrund af deres 
individuelle fortællinger. Det generelle billede på krisen hos Skat i dag er nuanceret og vores 
informanters fortællinger er et udsnit af helhedsforståelsen. Derfor skal de individuelle interesser 
forstås i lyset af vores informanters betragtninger på dét som foregik, og give et bud på Skats 
tilstand i dag. Det er typisk i perioder med megen omstrukturering eller ved reformer, at de 
fagprofessionelles7 individuelle interesser kommer til udtryk.  
 
Tilbage i 2007 lavede ledelsen, med Ole Kjær i spidsen, og Dansk Told og Skatteforbund en 
tryghedsaftale. Denne tryghedsaftale indeholdte, at forflyttelser så vidt det var muligt, skulle undgås 
og at der i stedet blev kompetenceudviklet til fremtidige opgaver. Aftalen blev indgået som en 
konsekvens af, at medarbejdernes bekymringer og usikkerheden om, hvad fremtiden ville bringe:  
 
“Der var bekymring omkring besparelserne - skal der komme fyringer? Og så lavede vi en 
tryghedsaftale med personaleorganisationen. (...) Den gik ud på, at man så vidt muligt ikke 
skulle fyre, men at besparelserne skulle baseres på at der var en naturlig afgang” (Ole Kjær, 
Bilag 3:13-14). 
                                                
7 En fagprofessionel defineres som en person, der varetager en profession i form af at have et særligt arbejde, der 
udføres på en særlig måde. (Dalsgaard, 2013:40-43) 
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Ifølge Ole Kjær er tryghedsaftalen dermed med til at fjerne usikkerheden blandt medarbejderne. 
Tryghedsaftalen medfører at medarbejdernes bekymring anerkendes fra ledelsen. Dette udtrykker, 
på sin vis, også en institutionel interesse, i og med, at mulighederne for implementering forstærkes, 
da medarbejdere efter tryghedsaftalen bliver mere villige til at arbejde for den nye organisering i 
stedet for imod. 
 
Skat havde en interesse i at kompetenceudvikle deres medarbejdere i takt med 
implementeringsprocessen, men dette krævede tid og ressourcer, og EFI, som skulle overtage 
mange af medarbejdernes opgaver i organisationen, lod vente på sig. Det betød, at frustrationerne 
vokser omkring opgaveløsningen, hvilket vi vil forsøge at belyse nærmere i næste afsnit om 
markarbejderens adfærd.  
 
Ud fra Winters tre delinger af forskellige interesser, kan vi konstatere, at der har været mange 
faktorer i spil undervejs i implementeringsprocessen. Det er tydeligt, at Ole Kjærs interesse, på 
vegne af Skat, ikke stemmer overens med de interesser som Erik Lund skitserer omkring 
anvendelsen af faglighed ved inddrivelsesopgaven, som den havde været prioriteret ude i 
kommunerne. Derudover har Finansministeriet en helt tredje interesse i at skabe effektivisering og 
lave besparelser på antallet af medarbejdere og endda hente effektiviseringsgevinster hjem fra start 
af. De tre forskellige aktørers særegne interesser har  haft en påvirkning på, hvordan Skats ledelse 
har kunne styre implementeringsprocessen undervejs.   
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4.2.4.	Opgaveløsningen	i	Skat	-	et	markarbejderperspektiv 
Markarbejderen har en central placering i implementeringskæden, og i Winters model har 
markarbejderen en påvirkning på en politisk beslutnings implementering.  
 
 
(Figur 19) 
 
Dette afsnit vil derfor undersøge markarbejderens opgave om at transformere politikdesignet til 
politisk forandring og implementering af de politiske mål. Afsnittet er begrænset ud fra det faktum, 
at vores informanter ikke er ansat i Skat, men alligevel frembringer vores informanter nogle 
betragtninger, som giver væsentlige bud på, hvilke udfordringer og muligheder medarbejderne 
havde undervejs i implementeringsprocessen i Skat (Jf. Metode 3.5).  
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Jørn Rises medlemmer i Dansk Told og Skatteforbund er de fagprofessionelle, der er ansat i Skat, 
og som forbundsformand varetager Jørn Rise medlemmernes interesser ud fra et fagforenings 
perspektiv. Han sørger for, at de fagprofessionelles sagsbehandling går ordentligt til, ud fra regler 
og love på området, og fører ligestillingssager, diskriminationssager og lignende for sine 
medlemmer. Hans holdning til Skat og implementeringsprocessen er ikke i berøring med politikerne 
og embedsmændene, da Dansk Told og Skatteforbund er partipolitisk uafhængig. Jørn Rises 
funktion er, at indberette til Skats ledelse om, hvordan medarbejdernes situation forholder sig. Hans 
egen oplevelse af Skattefusionen er, at Skat har ændret sig gennem årene, og han udtrykker det 
således: 
 
”Vi har måtte erkende, at Skat er en meget lukket organisation. En organisation der i én 
saglighed prøver at skærme af for eventuelle fejl eller ting man laver som kan give furore i 
pressen. Den der ‘fejl angst’, er meget langt hen ad vejen smittet af på, at hvis man så har 
lavet en fejl eller hvis man synes at ledelsen træffer en forkert beslutning, så har man ikke følt, 
at man kan gå ud og sige vi synes der er det her galt – vi synes der er en dårlig beslutning, 
kære ledelse, I har truffet” (Jørn Rise, Bilag 4:13-14). 
 
Ovenstående fortælling om medarbejdernes angst for at give deres mening til kende svækker den 
faglige synergi, idet medarbejderne ser en fare forbundet med at ytre sig kritisk. Denne ‘fejl-
angsts’-kultur præger, ifølge Jørn Rise, ikke kun medarbejderne, men eksisterer også på et 
lederniveau i Skat: 
 
”Cover, My, Ass. (…) sådan bliver organisationen, det bliver Cover My Ass, fordi du har jo 
lige fået ansvaret, og lige i det øjeblik hvor jeg siger ’ansvar’ til dig, så siger du til dig selv 
“hvordan dækker jeg mig ind?” (Jørn Rise, Bilag 4:13-14) 
 
Af citatet fremgår et eksempel på, hvordan ledelseskulturen er en barriere for at løse 
arbejdsopgaven. Lederne har, ifølge Jørn Rise, en prioritering af individuelle mål, der adskiller sig 
fra det politiske mål om at løse arbejdsopgaven effektivt. Jørn Rise har ikke meget tiltro til den 
lukkede kultur i organisationen og erkender, at adfærden internt er svækket, fordi synergieffekterne 
ikke har båret frugt, og derved kan lederne ikke styre den egentlige opgaveløsning. 
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Ifølge Winter kan de fagprofessionelle i nogle tilfælde påvirke udviklingen i en anden retning end 
den politiske beslutning, som foreligger. Der kan opstå forskelligartede opfattelser af, hvordan man 
løser opgaverne, og hvordan der tages hånd om problemerne i organisationen. I nogle 
sammenhænge imødekommer politikerne dem, men ved flere lejligheder trumfer de politiske mål 
måden, hvorpå opgaven skal udføres. Hertil tænkes, at i stedet for at skabe en kultur med fokus på 
kvalitet og høj faglighed, fokuseres der kun på at nå et resultat, som opfylder bestemte mål for 
organisationen.  
 
”Forretningsområderne har deres egne mål - deres egne KPI’er. De skeler ikke til, at der 
måske er nogle i andre forretninger der er ved at lave forandringer – måske en højere afgang 
som gør at kompetence feltet lige er nede, så kunne man have det overskud så man kunne 
hjælpe til – altså se tingene på tværs – det gør man ikke. Man sidder nærmest og griner af dem 
’ha ha ha, de nåede så ikke deres mål, så får de nok heller ikke nogen bonus’. (…) Men det 
går også galt inden for forretningsområdet for hvis ikke man får defineret projekterne 
ordentligt, så laver du kun det projekt du arbejder med. Det vil sige man kvæler enhver 
kreativitet, man kvæler dét at være med til at udvikle” (Jørn Rise, Bilag 4:10). 
 
De forretninger eller det projektorienterede arbejde Jørn Rise omtaler, er et resultat af utallige 
omorganiseringer i Skat. Omorganiseringen ændrer medarbejdernes faglig evne. Før eksisterede der 
en kultur, hvor arbejdet blev løst ud fra en fagprofesionel vurdering, men denne opgaveløsning er 
erstattet af et system som forsøger at standardisere måden at løse arbejdet på - en strømlinet 
opgaveløsning. Hvorledes det politiske ønske om effektivisering på skatteområdet indfries afhænger 
i høj grad af, hvordan arbejdet bliver løst. 
Som Jørn Rise nævner, har hver afdeling deres egne KPI’er og disse er, som styringsmekanisme, 
med til at vurdere om afdelingerne når deres mål. Det betyder, at hver afdeling skal leve op til deres 
egne KPI’er. Ifølge Jørn Rise arbejder medarbejderne i Skat efter en silotænkning frem for et 
horisontalt fokus, og det er i hans opfattelse: “del al.lerstørste problem vi har i dag” (Jørn Rise, 
Bilag 4:2).  
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Det leder til spørgsmålet om medarbejderne selv skal være med til at udvikle opgaveløsningen? 
Hertil uddyber Jørn Rise: 
 
”(…) en organisation bygger på en række stabsfunktioner. Nogle af dem hedder udvikling, og 
hvis de skal udvikle oppe i den stabsfunktion, hvordan skal de så få den faglige viden med 
nedefra? Fordi de er underlagt KPI’er. Det går så galt indimellem, at hvis der er sygdom, så 
skal det ikke stå nogen steder. Det bliver meget til en undladelses-kultur, fordi man undlader 
at fortælle sandheden om hvordan man har det med de forskellige ting” (Jørn Rise, Bilag 
4:10-11). 
 
I en lukket kultur kan det være vanskeligt, at få øje på de kanaler, som forbinder de 
fagprofessionelles viden med ledelsens styring af organisationen. Fagligheden burde være til stede 
og vægtes højt, men Jørn Rises konklusion er en anden: ”(…) kompetencer bliver hele tiden 
udfordret, fordi man tænker mere organisatorisk i stedet for at få løst opgaven” (Jørn Rise, Bilag 
4:16). Af den politiske beslutning fremgår det, at målet med sammenlægningen er, at skabe en 
effektivisering af Skat og skabe synergieffekter. Når der kigges på et markarbejderniveau, er 
virkeligheden en anden, fordi her handler det om, at Skats medarbejderes største ønske er at udføre 
en opgaveløsning, som giver mening og, som er i overensstemmelse med deres faglighed. Netop 
denne faglighed argumenterer Jørn Rise for er manet i jorden ved at organisationen kun lader sig 
styre ud fra en metodebrug i form af projekter og KPI’er.  
 
Kigger vi på, hvad den anonyme medarbejder fremlægger af bekymring, er det den selvsamme 
konklusion der kommer til udtryk som Jørn Rise beretter om. Den anonyme medarbejder, som er 
ansat i en kommune, har tidligere selv siddet og været ansvarlig for at foretage den kommunale 
inddrivelse, og har, oveni, også en pantefoged uddannelse, som gør, at hun er fagligt bekendt med 
inddrivelsens opgaver og ansvarsområder. Hendes syn på effektiviseringerne i Skat kommer til 
udtryk således:  
 
“(..) det hele skulle jo kunne køre maskinelt, men man havde en gigantisk masse krav, som 
man ville putte ind i én maskine og samtidig lave ens regler for de mennesker som sad i Skat” 
(Anonym, Bilag 5:6).  
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 95	
Maskinen, som her omtales, er EFI, der blev iværksat for at effektivisere Skats medarbejderes 
arbejdsgang. Tanken var at der kunne inddrives automatisk via oprettelsen af dette nye system. 
Systemet var sat til at skulle indføres allerede i 2007, men grundet fejl og mangler på IT-systemets 
platform, blev EFI først lanceret i 2013. Det, at EFI ikke var klar på det rette tidspunkt gjorde det 
besværligt for Skats medarbejdere at løfte inddrivelsesopgaven, og her er den anonyme 
medarbejders bud på hvilke udfordringer det i værste fald kan udvikle sig til:  
 
“Fordi hvis ikke ligningen er rigtig, så er opkrævningen forkert. Det vil sige at hvis ikke man 
har ressourcer, også til den del, så er der også et kæmpe hul, hvor indkomsterne ikke kommer 
ind” (Anonym, Bilag 5:3). 
 
Ifølge den anonyme medarbejder er det problematisk, at der ikke er samme forudsætninger for at 
indddrivelses- og skatteligningsopgaven udføres hensigtsmæssigt. I sidste ende har de manglende 
ressourcer den virkning at der enten opkræves forkert eller at der i sidste ende ikke inddrives 
indkomster til skattekassen. Hun husker tydeligt at der var en stor frustration tilstede blandt 
medarbejderne i Skat; “(...) de måtte jo leve med at der var vilkår, hvor de ikke længere var i stand 
til at gøre noget.” (Anonym, Bilag 5:4). Skats medarbejdere må altså tage sig til takke med, at de 
ikke kan udføre og løse deres opgaver optimalt på grund af, at der forekommer forsinkelser i EFI’s 
systemudvikling. Herudover bliver de stadig færre og færre medarbejdere til at løse samme antal 
opgaver. Erik Lund uddyber situationen med, at han husker en episode, hvor der kom en tv station 
ud for at lave en optagelse om det gamle kommunale IT-system og Skats IT-system.  
 
“Vi var blandt andet i fjernsynet, hvor de var ude og hvor vi skulle implementere et nyt 
system, og hvor vi i København sagde: Vi bruger vores gamle system. Det er 10 gange 
hurtigere. Der var fjernsynet ude, og de satte en klokke på. Nu bruger du det gamle system og 
du bruger det nye. Hende som brugte det gamle system hun sagde ding-ding: Nu er jeg 
færdig. Og hende der brugte det nye system hun sad bare, jeg tror at der gik en halv time med 
hendes enkelte sag. Hun sad bare og der skete ikke noget, vel?” (Erik Lund, Bilag 2:6) 
 
Eksemplet fortæller, at der på IT-platformene internt i Skat, allerede forud for EFIs indførelse i 
2013, var problemer. Ligeledes fremgår det også, at medarbejdernes opgaveløsning forsinkes, da 
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systemet ikke fungerer optimalt. Denne proces er i sig selv en udfordring. Ifølge Erik Lund, kan 
Skats medarbejdere ikke løse deres opgaver lige så effektivt som førhen. Den anonyme medarbejder 
beskriver frustrationen, som hun har hørt blive omtalt fra Skats medarbejdere således:  
 
“Man hørte hver gang man stødte på de medarbejdere som var i Skat, at de var dybt 
frustrerede fordi hele det der håndværk, eller det at de stod som garanter for at der var lavet et 
ordentligt stykke arbejde - jamen, det gik i stykker fordi det hele var total topstyret” (Anonym, 
Bilag 5:10). 
 
Fagligheden og opgaveløsningen er udfordret når medarbejderne i Skat ikke kan anvende og 
afprøve deres kompetencer i mødet med inddrivelsesopgavernes nye arbejdsmetoder: “systemet 
styrede metoden” (Anonym, Bilag 5:10). Erik Lund mener ligeledes, at der på inddrivelsessiden har 
været et svigt i topledelsen i Skat, og dette svigt bunder i uvidenhed om inddrivelsesområdet og dets 
arbejdsopgaver: 
 
“Jamen, jeg tror ikke at man har haft en forståelse for hvad inddrivelse er. Man har ikke vidst 
hvad inddrivelse var. Man har ikke haft den kultur der skulle til. Det er jo en kultur som jeg 
har, der er opbygget siden 1493 i kommunerne. Den kan du ikke bare lige overføre til et sted, 
hvor man ikke har haft noget med det at gøre, og som siger: “Nu skal I lige tage jer af det 
her.” Jo, hvis man havde fået lov at få den kultur med, og havde respekteret den og sagt: “Ok, 
I får lov at køre videre med den kultur I har.” Så tror jeg også godt at man kunne have fået det 
her op at stå” (Erik Lund, Bilag 2:12). 
 
Ifølge Winters teori om markarbejderen er det væsentligt i enhver implementeringsproces, at der 
foreligger en ambition om, at begrebsliggøre markarbejderens jobbeskrivelse og rolle således, at 
man ser konsekvenserne heraf og forsøge at forklare markarbejderens adfærd (Jf. Teori 2.2.6). I 
forsøget på at analysere Skats medarbejderes adfærd og påvirkning på implementeringsresultaterne 
om øget effektivisering, tilføjer den anonyme medarbejder en anekdote, som hun forbinder med 
situationen i Skat.  
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“Jeg hørte engang en historie om en fabrik som vist pakkede tun eller noget lignende, som 
havde for stort spild indtil de fandt på at spørge én nede ved båndet, som kunne hjælpe med 
problemstillingen. Ja, fordi de kunne jo pege på hvor spildet var henne! Og det er jo det 
samme, vi praktikere kan sidde og fortælle - det er det samme medarbejderne i Skat har 
kunnet” (Anonym, Bilag 5:14). 
 
Den anonyme medarbejders historie beretter om at de nye opgaveløsninger og ensartede løsninger 
ikke nødvendigvis er hensigtsmæssige i et inddrivelsesperpsektiv, fordi der alt for ofte forekommer 
komplekse sager hvor der er brug for flertydighed og ikke entydighed. Erik Lund og den anonyme 
medarbejder mener, at Skats medarbejdere hverken fik mulighed for at blive hørt eller taget med på 
råds undervejs i løsningen af deres arbejdsopgaver. Det politiske mål om at effektivisere Skats 
opgaver udfordres når medarbejderne ikke får lov til at komme med deres faglige vurderinger, 
hvilket også demonstrerer en manglende respekt over for den faglige stolthed. 
 
“For de medarbejdere der sad i Skat der kom fra kommunerne af, de var altså toptunet via det 
faglige fællesskab, og de havde gået på forvaltningshøjskole og de lærte nøjagtig de her 
retsregler som styrede det her og den jura der hørte til. Så der var rigtig mange gode 
medarbejdere der kom med over. Og hvad de ikke blev udsat for. De blev flyttet rundt i landet 
og de var ikke nødvendige. Sådan har det været på alle niveauer”(Anonym, Bilag 5:19). 
 
Ifølge den anonyme medarbejder er den faglige stolthed på retræte, og det ærgrer hende at man i 
Skat ikke har taget højde for fagligheden og stoltheden i at have en jobfunktion som bidrager til at 
løse opgaverne på en hensynsfuld måde. Hendes bekymring går både på, at hun føler, at det er 
ærgerligt for hendes tidligere kolleger, at de ikke får lov til at arbejde ud fra deres faglige viden. 
Hun beskriver derudover en undren over, hvorfor Skats topledelse ikke har ønsket at lytte til deres 
ansatte.  
“Prøv at tænk at sidde som skattemedarbejder i Skat og gerne vil levere en ordentlig ydelse. 
Og se kollegaer blive fyret og flyttet rundt - altså at hele den sunde fornuft forsvinder. Og så 
kan man så sige “jamen så kan de søge væk”, men nej fordi mange af dem var jo på min alder 
og deromkring. Det gør man jo ikke bare lige. Og så plus den der faglighed - den er jo vigtig 
lige meget hvad vi laver” (Anonym, Bilag 5:23). 
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Winters markarbejderbegreb frembringer et billede af, hvilke opgaver Skat skal løse, men det 
bringer også nogle eksempler frem om, hvilken adfærd Skats medarbejdere har måttet arbejde efter. 
Der sker et skifte i, hvordan organisationen indrettes til at løse arbejdsopgaverne. Dette sker ved, at 
der introduceres en ny fremgangsmåde omkring projektorientering og KPI målinger. Derudover er 
den høje faglighed ikke tilgodeset ved at mange af de kommunalt ansatte, som rykkede med over til 
Skat, ikke har kunne løse deres opgaver hensigtsmæssigt, både fordi IT-systemerne ikke virkede, 
men også fordi opgaveløsningen var topstyret. Ud fra ovenstående, vil analysen nu bringes videre 
til at undersøge ledelses syn på opgaveløsningen af Skats arbejdsopgaver.  
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4.2.5.	Ledelsestilgangen	i	Skat 
For at undersøge Skats ledelses påvirkning på medarbejderne, vil der nu tages udgangspunkt i 
interviewet med Skats tidligere direktør, Ole Kjær, og forudgående analyseresultater.  
Det fremgår af det politiske design, at argumentationen for at Skat skal fusioneres er, at 
skatteadministrationen vil være mere effektiv i en samlet organisation samt, at der kan tilbydes en 
god service.  
 
(Figur 20) 
 
Ud fra ovenstående analyser står det klart, at Skat har haft udfordringer i form af, at 
opgaveløsningen blandt medarbejderne har været en frustrerende proces. Til at starte med skal der 
lukkes flere lokale skattecentre samt, at der skal åbnes nye lokationer. Forandringen skaber kaos i 
den organisatoriske struktur ved at der ikke er mulighed for at medarbejderne kan løse deres 
opgaver. Ifølge Winter, forekommer der ofte, i implementeringsprocesser, frustration blandt 
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implementeringsaktører, og derfor er det vigtigt, at ledelsen undersøger og fokuserer på 
markarbejderens muligheder for at løse deres opgaver undervejs i implementeringen. 
I interviewet med Ole Kjær fortæller han om en episode ude fra en afdeling i Grenaa, hvor 
medarbejderne i en periode mødte ind på arbejde til en computer med sort skærm og ingen 
internetforbindelse.“Det kunne godt være ret mismodigt at komme til sådan et sted, hvor de var 
frustreret, fordi de kiggede ind i en sort skærm rimelig længe” (Ole Kjær, Bilag 3:13). 
 
Skattecentret i Grenaa var en af de nyåbnede afdelinger, som der, fra politisk side af, blev besluttet 
skulle placeres der. Det betød, at der skulle oprettes og indrettes en helt ny afdeling i Grenaa, og her 
nåede man ikke i tide at indrette arbejdspladserne, hvilket resulterede i at dette nye skattecenter fra 
start af indgik i en kaoslignede implementeringsprocess. Processen stiller store krav til 
medarbejderne om forståelse og tillid til, at opgaverne nok skal blive løst i sidste ende, men det kan 
ikke undgås, at der opstår en intern skepsis i organisationen.  
Skat har yderligere også en individuel interessekonflikt i, at der, internt i organisationen, er 
medarbejdere, som er villige til at omstille sig til forandring, men samtidig er der også 
medarbejdere, som modstiller sig forandringen, i form af at brokke sig over måden, hvorpå 
opgaverne løses. Konflikten er vanskelig at løse, fordi medarbejdernes forskellige interesser også 
påvirker deres opgaveløsning og arbejdsgang undervejs i implementeringen. 
Det kan anskues, at aktørerne, her medarbejderne i Skat, har været udfordret ved ikke at have de 
rette kompetencer til stede i implementeringen, når de møder ind til et kontor med sorte skærme. 
Dette stemmer ikke overens med Sabatier og Mazmanians 4. forhold om, at embedsmændene skal 
besidde de nødvendige kompetencer og være engagerede aktører i implementeringsprocessen. 
Ole Kjær genkender også konflikten og betegner det som en frustration, både blandt ledere og 
medarbejderne. Fra et ledelsessynspunkt fortæller Ole Kjær, at han i starten var imødekommende 
overfor den brok, som der opstod undervejs i processen. Han vælger derfor at oprette et forum på 
Skats intranet, hvorpå medarbejdere kan skrive og brokke sig, og herpå har han haft flere skeptikere 
til frokost for at drøfte og lytte til frustrationerne. Ole Kjær betegner situationen som et dilemma for 
ham. 
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”(…) på den ene side, så er det jo rigtigt, at man skal komme frem med kritik og have den 
dialog. På den anden side, skal man jo også passe på at hvis der er en masse medarbejdere der 
gerne vil arbejde for at lave en ny organisation og arbejde med det, er der især nogle 
brokkehoveder der kan ødelægge det for dem, ved hele tiden at råbe op” (Ole Kjær, Bilag 
3:20). 
 
Ole Kjær forsøger at imødekomme den kritik, som opstår i implementeringsprocessen, men 
samtidig erkender han også, at der på et tidspunkt må komme et mætningspunkt, og at der må 
lukkes ned for brok og kritik. I stedet skal ledelsen fokuserer på, hvad mulighederne er, og opbygge 
en positiv indstilling mod organisationens fremtidige sigte. Netop Ole Kjærs indstilling er 
sammenlignelig med det engagement, som Sabatier og Mazmanian argumenterer for bør være 
tilstede blandt implementeringsaktørerne.  
 
“Jeg vil sige, at hvis de bliver ved med at brokke sig, så kommer det til at dominere 
organisationen alt for meget og skabe sådan en negativ tilgang til det, i forhold til, at man 
gerne ville have en positiv tilgang” (Ole Kjær, Bilag 3:20). 
 
I Winters optik er det også vigtigt at undersøge, om ledelsen bakker op om den politiske beslutning 
eller, om de modstiller sig den politiske beslutning, fordi det vil have en indvirken på de effekter og 
præstationer, som organisationen i sidste ende vil bidrage til. Winter argumenterer derfor for, at 
hvis ikke ledelsen er fortaler for implementeringen af forandringen, risikeres det, at der i sidste ende 
ikke vil komme den forandring, som der ønskes fra politisk side. Et yderligere perspektiv på 
Winters argumentation er Sabatier og Mazmanians 5. forhold, hvor de pointerer, at en effektiv 
implementeringsproces kendetegnes ved holdbar og vedvarende opbakning fra ledelsen (Jf. Teori 
2.1).    
 
Skat har undervejs i det politiske design fået muligheden for at være med til at udvikle en plan for, 
hvordan Skat skal fusioneres og organiseres. Allerede i processen har Ole Kjær indgået som 
formand for en styregruppe, der et år forud for fusionen har arbejdet med at planlægge processen. 
Dermed har man fra politisk side af, opnået det konkrete ønske om, at Skats ledelse er med på, at 
der skal ske en politisk forandring, og at implementeringen sikres. Ole Kjær har fra start af været en 
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del af processen, og han har derfor også et udgangspunkt, som gør implementeringsprocessen til en 
realitet.  
 
“Det var sådan en meget aktiv styregruppe. Det blev lavet på den måde, organisationsmæssigt, 
at der var en styregruppe, hvor der var deltagere både fra den statslige organisation og fra den 
kommunale” (Ole Kjær, Bilag 3:6). 
 
Dermed bakker Skats ledelse op om den politiske opgave, og deres største opgave og ansvar 
undervejs i implementeringsprocessen bliver derfor at få opbygget en organisation, som ser samme 
muligheder i fusioneringen som den politiske ledelse i målet om en effektiviseret 
skatteadministration.   
 
“Så der lå jo en stor opgave i at få medarbejderne gjort, dels forandringsparate, fordi den 
forandring de lige havde oplevet var jo ikke singulær. De kunne se frem til at skulle flytte om 
ikke så lang tid igen” (Ole Kjær, Bilag 3:17). 
 
Den primære ledelsesopgave er at få medarbejderne i Skat med på vognen om, at den nye struktur 
og de nye opgaver er essentielle for at imødekomme et mål om en effektiviseret og mere 
serviceminded skatteadministration. Dermed har Skats ledelse opfyldt Sabatier og Mazmanians 
forhold om en vedvarende opbakning undervejs i implementeringen, da den øverste ledelse har 
været bevidst om, at dette var Skats største ledelsesopgave.   
Samtidig nævner Ole Kjær også, at det var en vanskelig opgave at gennemføre, og at det tog år, for 
nogle medarbejdere, at acceptere disse mål. Ud fra Winters teori betegner han, at ledelsen har 
mulighed for at anvende særlige instrumenter til at implementere en forandring. Her er det 
begreberne målrettede instrumenter og kapacitetsopbyggende instrumenter, som vil blive undersøgt 
ud fra det synspunkt, at anvendte instrumenter har en påvirkning på markarbejderens adfærd og 
opgaveløsning.  
 
Fra start af har implementeringsprocessen været indhyllet i en effektiviseringsstyring, som har 
baggrund i rapporten fra Boston Consulting Groups rapport med beregnede potentialer for en 
	
	
Roskilde	Undervisitet	
Den	samfundsvidenskabelige	bacheloruddannelse	
	 	 	
	 103	
fusioneret skatteadministration. Ole Kjær kender til rapportens stramme krav og beskriver 
implementeringen af denne således:  
 
“Fordi det er klart at rammevilkårene var rimelig hårde, på grund af den der Boston-rapport 
og hele det der finanslovs-setup med store besparelser. Der var ikke mulighed for at lave ret 
meget” (Ole Kjær, Bilag 3:17).  
 
Mulighederne for udfoldelse eller tildeling af flere midler er skærpede, og det udfordrer processen, 
men samtidig tilføjer Ole Kjær også, at rammerne er et vilkår, og at man ikke kan få det, som man 
ønsker. Strategien for at imødekomme besparelserne og effektiviseringerne bliver derfor, at der skal 
fokuseres på, at lederne påtager sig et ansvar i at overbevise medarbejderne om at se muligheder i 
den nye organisationsstruktur.  
 
“Så en stor del af strategien gik på, både fra min side, men sådan set også fra ministerens side 
af, at overbevise medarbejderne. Først og fremmest skal ledelsen få dem [mellemlederne] til 
at påtage sig opgaven om at overbevise deres medarbejdere, om at “det her er altså de vilkår 
vi arbejder under. I skal være i de her lokaler og det er sådan det er” (Ole Kjær, Bilag 3:17). 
 
Det store fokus på ledelse nødvendiggjorde også, at der blev ansat de rette ledere med de rette 
kompetencer til at håndtere implementeringens mål. Ifølge Winter, anvendes der ofte målrettede 
ledelsesinstrumenter, som omfatter den rette rekruttering af medarbejdere, og rekrutteringen vil 
bidrage til, at der ansættes medarbejdere med de rigtige kompetencer, som er i overensstemmelse 
med organisationens overordnede mål (Jf. Teori 2.2.7). I Skat valgte man at anvende dette 
instrument i og med, at Ole Kjær brugte det meste af efteråret i 2005 på at rekruttere nye ledere til 
Skat.  
 
“Så var der hele den der lederudvælgelse, for den var sådan set rimelig vigtig. Lederne blev 
valgt ud fra begge lejre [kommunalt og statslige ansatte], og der fik vi det der fællesskab ind. 
Så det gjorde vi rigtig meget ud af. Det stod jeg selv for, og havde på topplan udvælgelse af 
100 ledere” (Ole Kjær, Bilag 3:12). 
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Processen var målrettet mod, at der skulle opbygges en organisation, som i langt højere grad var i 
besiddelse af ledere, som var foregangsmænd for forandring, og det krævede helt nye kompetencer. 
Tidligere i Skat havde det ofte været således, at en leder skulle håndtere faglige spørgsmål og 
opgaver. Men med implementeringen af en ny organisationsstruktur, anser den øverste ledelse i 
Skat og den tidligere skatteminister, Kristian Jensen, det som et vigtigt redskab, at der rekrutteres 
ledere, som kan udføre forandringsledelse og derpå skabe bedre implementeringsresultater.  
 
“Hvis ikke personalelederen er med inde og sige, at ¨Det er sådan vi gør, og det er den vej vi 
skal¨, hvis lederen har fået en fælles tillidsmandsrolle, så får du ikke forandret noget som 
helst. Så det var den vej igennem, at vi prøvede at dreje det” (Ole Kjær, Bilag 3:20). 
 
Udvælgelsen og rekrutteringen af nye ledere til Skat har en påvirkning på medarbejderne, og ønsket 
er at opnå en strategisk fremgangsmåde i at optimere implementeringsprocessen ved at 
imødekomme den modstand, der opstår i Skat, undervejs i fusionsprocessen. Løsningen, om at 
lederne nu i højere grad skal agere som foregangsmænd for visionen bag omstruktureringen, 
lykkedes på et lavere niveau i organisationen ved, at der i nogle skattecentre opbygges en 
begejstring og glæde i de nye opgavers metodebrug. Ole Kjær giver et eksempel på en medarbejder, 
som var skeptisk over for brugen af en ny metodeindførelse i forbindelse med en 
skatteligningsopgave. Tidligere var det den individuelle ligningsmedarbejder, der vurderede en 
række selvangivelser, og herpå også udvalgte, hvilke selvangivelser der skulle føres kontrol med. I 
den nye metode, som blev indført med den nye struktur i Skat, arbejdede man i højere grad ud fra 
en projektmetode og procesoptimering.  
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“De data man havde, der udvalgte man, hvor man synes at risikoen var størst for at der skulle 
være noget galt. Så kørte man, i stedet for at man gjorde det individuelt, så sagde man: ¨argh, 
men det her område, det er særligt risikofyldt i øjeblikket, så der udvælger vi flere¨. Og så 
kørte man projekter med flere medarbejdere af gangen” (Ole Kjær, Bilag 3:15).  
 
Projekttilgangen medfører altså, at man kan optimere ligningsarbejdet, og Ole Kjær vælger, i 
samarbejde med en lokal skattechef, at tilbyde den kritiske medarbejder en særegen mulighed for at 
få lov til at prøve at lede et bestemt ligningsprojekt. Projektet resulterede i, at medarbejderen anså 
metoden som en mulighed og ikke en begrænsning, ifølge Ole Kjær:  
 
“(…) så skete der faktisk det, at året efter, der holdte han et indlæg og fortalte om 
succesen med det der projekt. Det var en stor succes” (Ole Kjær, Bilag 3:15).  
 
Et andet instrument, som en ledelse kan benytte sig af i en implementeringsproces, ifølge Winter, er 
det kapacitetsopbyggende instrument. Dette instrument formulerer et mål, som kan tilgodese andre 
organisatoriske mål end den overordnede politiske beslutning. Et kapacitetsopbyggende instrument 
er information og oplysning, som kan påvirke markarbejderens evne til at omsætte en beslutning til 
en forandring internt i organisationen.  
Ole Kjær beretter om at, i episoden med ligningsmedarbejderen, gik hans projekt netop ud på at 
skabe succes i form af at få erhvervsdrivende til selv at indberette det rigtige beløb til Skat ved at 
informere dem om fremgangsmåden for selvangivelser, og som Ole Kjær beskriver det: “Altså en 
form for forebyggelse, hvor man bruger kommunikationen” (Ole Kjær, Bilag 3:19). Metoden, som 
nævnes her, er Skats nye indsatsstrategi, som indføres i 2006, og hvis formål er at arbejde med 
forebyggelse frem for kontrol. I Skat imødekommer man et organisatorisk mål om, at optimere 
nogle bestemte opgaver ved, at man informerer sine medarbejdere om, at deres opgaver kan løses 
på andre måder. Dette fører i sidste ende til opfyldelsen af det overordnede politiske mål om 
effektivisering. Derudover opstår der også en dobbeltnytte ved, at den enkelte erhvervsdrivende får 
større mulighed for at selvangive korrekt fra start af, når der oplyses og informeres om det.  
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“Vi gjorde så i stedet for det, at vi gik ud og oplyste folk om, at det var skattepligtigt, og 
oplyste om at vi ville føre kontrol, og vi oplyste dem om, at der ville komme bøder. Kæmpe 
reklamer på diverse blade. Altså vi prøvede kommunikationsmæssigt, og straks steg antallet af 
folk, der selvangav frivilligt” (Ole Kjær, Bilag 3:18).  
 
Ud fra ovenstående punkter formår Skats ledelse at påvirke deres medarbejdere. I eksemplet med en 
lokal skattechef, der muliggør en forandring i form af at overbevise sine medarbejdere om, at de 
nye metodetilgange også medfører fordele i deres daglige opgaveløsning, formår den øverste 
topledelse, og her især Ole Kjær, at implementere en lederrolle, som tager ansvar for forandringer 
og håndtering af disse. Kombinationen af Skats anvendelse af både de målrettede instrumenter, i 
form af rekruttering af ledere med rette kompetencer, og anvendelsen af information og oplysning, 
gør det muligt for Skat at implementere en effektiviseret skatteadministration og samtidig tilbyde et 
fordelagtigt serviceniveau.  
 
På trods af at Skat formår at implementere dele af de politiske mål omkring effektivisering, er der 
også områder, som ikke implementeres hensigtsmæssigt. Her er især ét af områderne, at der er ansat 
for få til at varetage opgaverne samt, at der er megen faglig viden, der går tabt undervejs i 
fusionsprocessen. Winter argumenterer for, at antallet af ansatte har en betydning for resultatet af en 
succesfuld implementering, og her introducerer han også ordet kapacitet, som betyder antallet af 
medarbejdere. I Skat har kapaciteten den betydning, at man vælger at spare, fordi der, ifølge Boston 
Consulting Groups rapport, ligger en beregning om, at stordriftsfordelene frigiver et potentiale for 
at spare på antallet af medarbejdere i Skat. Yderligere har opstartsfasen af fusionsprocessen også en 
del turbulens i form af, at mange af de kommunalt ansatte medarbejdere ikke vil flytte med over til 
den nye organisation. Ole Kjær husker tydeligt episoden med de kommunalt ansatte, der, på 
inddrivelsessiden, ikke vælger at flytte med over: “Det blev aldrig fyldt ud, og det er derfor Skat 
lider under det her endnu.” (Ole Kjær, Bilag 3:9). Hvis man gennemgår de sidste ti år, er det 
iøjnefaldende, hvor mange medarbejdere og ledere, der er blevet afskediget (Jf. Et årti i Skat - et 
overblik 1.2). Antallet tælles sammen til, at der samlet er afskediget godt og vel 450 medarbejdere, 
og samtidig er der i 2005 en mangel på kompetencer og faglig viden, i og med at 400 kommunale 
medarbejdere ikke vælger at flytte med over til Skat. Kapaciteten i Skat er udfordret fra første dag 
og Finansministeriets stramme sparekrav, gør det vanskeligt for Skat, at opretholde en stabil 
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medarbejderstab undervejs i implementeringsprocessen. Det skitseres, ud fra Winters begreb om 
kapacitetsopbyggende instrumenter, at der i Skat har været ansat for få medarbejdere, og at netop 
dette har haft en effekt på de præstationer, som Skat skal efterleve.  
 
Sabatier og Mazmanian tilføjer til deres 6 forhold for effektiv implementering, at det er også vigtigt 
undervejs i enhver implementeringsproces at fokusere på dygtig ledelse (Jf. Teori 2.1). Dygtig 
ledelse indebærer, at de nødvendige ressourcer er tilgængelige, og at der fra ledelsens side af 
eksisterer en respekt for medarbejdernes faglighed og opgaveløsning. Med denne teoretiske 
konklusion og opfordring, kan del altså diskuteres, om fusionen af Skat og implementeringen af 
effektiviseringerne fra start af har været udfordret, og derpå har haft svært ved at opnå en succesfuld 
implementering. Medarbejdernes faglighed og viden er ikke inddraget i opgaveløsningen, og Skats 
ledelse er underlagt en politisk dagsorden om besparelser, som er hårde at imødekomme.  
 
4.2.6.	Delkonklusion		
Analysedel 2 har haft som formål at belyse implementeringsprocessen og dets indhold, siden 
fusionen tilbage i 2005. Der er analyseret ud fra Winters teoretiske begrebsapparat, som er 
implementeringsprocessen omkring: interorganisatoriske og organisatoriske interesser, 
markarbejderadfærd og ledelsens påvirkning på markarbejderen, samt teoretiske begreber ud fra 
Sabatier og Mazmanaians 6 forhold om succesfuld implementering. Analysen konkluderer ud fra 
første afsnit, hvorvidt der har været en påvirkning på politikformuleringen, 
implementeringsprocessen og implementeringsresultaterne i de ti år, Skat har eksisteret. Her har vi 
demonstreret, hvordan der i Boston Consulting Groups rapport (politikdesignet) ikke er taget højde 
for, hvilken konsekvens en centralisering af arbejdsopgaver, og den dertilhørende fysiske flytning 
af arbejdspladser, vil kunne medføre. Selvom de socio-økonomiske omgivelser er i det dybe 
domæne, hvor de kausale sammenhænge, sammenspil og forhold ikke altid er lette at observere og 
analysere, kan vi konkludere, at havde konjunkturerne været anderledes, da man igangsætte 
implementeringen, havde omstruktureringen ikke nødvendigvis været sårbar.   
 
Analysen konkluderer, ud fra andet afsnit, at der, både før og undervejs i implementeringen, 
eksisterer 3 aktører, som hver især har særegne interesser inden for de substantielle, institutionelle 
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og individuelle mål. Både kommunerne og det gamle ToldSkat stod over for nye forandringer ved 
sammenlægning, da styrring bestod af en dengang ukendt og ny skatteforvaltning. Vi kan 
konstatere, at Finansministeriet var særligt optaget af at få besparelserne på finansloven indhentet 
med det samme, i forbindelse med sammenlægningen, og det skabte store udfordringer for den nye 
skatteforvaltning. Sammenfattende kan det konkluderes, at man i håndteringen af selvsamme 
sammenlægning ikke tog højde for medarbejdernes faglige kompetencer, og dermed forsøgte at 
afværge deres bekymringer for at kunne leve op til de politiske beslutninger samt finansministeriets 
krav om besparelser. Dette kendetegnes, ifølge Winter, som en typisk konflikt i implementeringen 
af politik. Disse interessekonflikter, fra de 3 aktører, har haft flere konsekvenser for opbygningen af 
organisationen. Skat er gået ned i antallet af medarbejdere, og det elektroniske inddrivelsessystem, 
som skulle afløse opgaven har svigtet. Finansministeriets krav er blevet indfriet ved besparelserne 
på finansloven hvert år, men selve opgaveløsningen i Skat har ikke kunne leve op til de stramme 
krav. Skat har derfor gennemgået flere omorganiseringer for at navigere sig gennem udfordringerne 
ved besparelserne.  
 
Analysen frembringer også et markarbejder perspektiv af, hvilke opgaver Skats medarbejdere skal 
løse og varetage, men den eksemplificerer også, hvilken adfærd Skats medarbejdere har måtte 
arbejde efter. Det kan konkluderes, ud fra et markarbejder perspektiv, at der for det første har været 
svært at arbejde efter den nye metode med projektorientering og KPI-måling, idet medarbejderne 
har haft svært ved at anskue fordelene. For det andet er fagligheden blandt medarbejderne ikke 
blevet inddraget i takt med udviklingen af arbejdsopgaver, og det har svækket Skats effektivitet og 
serviceniveau, ifølge vores informanter.  
 
Sidste afsnit frembringer et ledelsesperspektiv, som ønskede at belyse Skats ledelses ageren og 
påvirkning på medarbejdernes præstationer og opgaver. Perspektivet har frembragt en viden om, at 
der var områder internt i Skat, hvor det lykkedes at implementere en effektiv arbejdsgang i 
løsningen af opgaverne, og i sidste ende levere et højere serviceniveau til borgeren. Skats tidligere 
direktør, Ole Kjær, bidrager til analysen med enkelte succeshistorier, hvorfra det kan konkluderes, 
at Skats ledelse har forsøgt at påvirke medarbejdernes arbejdsopgaver ved hjælp af særlige 
instrumenter og ledelsesværktøjer. Dette lever op til Sabatier og Mazmanians forhold om 
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vedvarende opbakning til medarbejderstaben undervejs i implementeringen. Det kan derfor 
konkluderes, at siden 2005 er der foregået en implementering af det overordnede politiske mål om 
effektivisering af skatteadministrationen, men samtidig må der også tilføjes i konklusionen, at Skats 
ledelse også har været udfordret. Skats ledelse, har fra start af i implementeringsprocessen været 
underlagt en besparelsesdagsorden, som har besværliggjort en effektiv opgaveløsning og udfordret 
muligheden og ønsket om samme service og kontrolniveau.  
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Kapitel	5.		
Diskussion	
 
Diskussionen tager afsæt i Winter og Nielsens alternative vurderingsmetode, som retter fokus på det 
som kaldes præstationsvariabler. Disse skal forstås som de involverede aktørers handlinger, i 
forbindelse med gennemførelsen af implementeringen. Vurderingsmetoden vil bidrage til 
diskussion som forklaringsværktøj til kausale sammenhænge for, hvorfor implementeringsprocesser 
bliver enten en succes eller fiasko.  
 
(Figur 21) 
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Vi vil først diskutere bevæggrundene bag de opstillede præstationer og effekter, og om rammerne 
bag strukturreformen egentlig muliggjorde en effektiv implementering. Efterfølgende vil dette 
område lede videre til en diskussion af de involverede aktørers adfærd, og om disse adfærdsmønstre 
har påvirket effekterne ved implementeringen. Effekterne er, i politikformuleringen, opstillet som 
samme niveau af kontrol og service, men i diskussionen tages spørgsmålet op, om 
embedsmændene, efter omstruktureringen, har haft mulighed for at løse opgaven med kontrol og 
service. Til slut bevæger diskussionen sig over i en generel diskussion om den omfattende krise i 
Skat, hvilke konsekvenser krisen har medført, og hvilket perspektiv, det giver til hele analysen.  
 
5.1.	Fra	design	til	en	ny	organisation	
Gennem analysen i nærværende projekt, konkluderes, at Aftale om strukturreform fra 2004, er den 
politikformulering, som har affødt det omfattende politikdesign i form af Boston Consulting Groups 
rapport. Politikdesignet bygger på den måde videre på politikformuleringens kausale forståelse. 
Rapporten sammenfatter alle de områder, hvor skatteadministrationen kan effektiviseres, og hvor 
der kan hentes besparelser, og dermed bevilges færre midler til driften i Skat.  
Det er for så vidt ikke særlig relevant at kritisere den ideologiske tankegang bag forliget, men i 
stedet kan det diskuteres, hvordan forligspartierne bag reformen, havde forestillet sig, at 
omstruktureringens mål og effekter skulle opfyldes på det noget usikre grundlag, som er  formuleret 
i Boston Consulting Groups rapport.  
Rapportens konklusioner savner tyngde og den gennemgående argumentation bygger blot på, at 
konsulentvirksomheden har erfaringer fra opgaver i den finansielle sektor, men ikke om, hvor 
omfattende deres engagement, i disse forbindelser, har været. I rapporten nævnes årsagen hertil, at, 
grundet klient fortrolighed, kan deres engagement ikke gengives. Boston Consulting Groups 
erfaringer og resultater beskrives i deres Bilag E (Boston Consulting Group, 2005a:Bilag E:1-4), 
men på trods af tabeller og udregnede fakta, beskrives omfanget af de lignende opgaver ikke: 
“Bilag E gengiver eksempler fra Boston Consulting Groups projekterfaring, som imidlertid ikke kan 
gengives til fulde grundet klient fortrolighed.” (Boston Consulting Group, 2005:28) 
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Politikdesignet er en teoretisk rapport, som baseres på Boston Consulting Groups egne erfaringer 
fra omstruktureringsopgaver i den finansielle sektor, samt entydige analyser af 
skatteadministrationer i udvalgte lande. Rapporten går derudover fem kommuners skattecentre efter 
i sømmene, men konklusionerne herfra vurderes til at være repræsentative for de resterende 270 
kommuners skattecentre i resten af landet.  
Hertil kan Winter og Nielsens synpunkt inddrages: “Man får, hvad man betaler for, og der betales 
ofte for lidt(...)” (Winter og Nielsen, 2008:57). 
Samme tendens gør sig gældende, i denne forbindelse, og Finansministeriet er lykkedes med at 
omstrukturere til en billigere skatteadministration, i hvert fald hvis der udelukkende analyseres på 
reduktionen i årsværk. Missionen om en reduktion i medarbejderstaben er forholdsvis simpel at 
komme i mål med for Skat, men de resterende ansatte i Skat har, på trods af færre kolleger, stadig 
en opgave i at fokusere på at løse den tilstillede opgave. De skal indarbejde bedste praksis  samtidig 
med, at de skal sikre opretholdelse af samme kontrol- og serviceniveau, som før skattefusionen. 
Især det sidste er der, med de adskillige skandalesager over det sidste årti, belæg for ikke har været 
muligt at opretholde.  
Problemet er, at implementeringen har levet op til de mål, som politikdesignet har opstillet, i form 
af produktivitetspotentialerne og synergieffekterne, men det kan diskuteres, om de forventede 
effekter er virkeliggjort. Efter ti år med implementeringen og de resultater denne har affødt, kan det 
derfor siges, at reformen på organisationsniveau har betydet en billigere skatteadministration, men 
desværre med medfølgende fejl og mangler. Overordnet, på landsniveau, har der været adskillige 
udfordringer med manglende indkrævninger, talrige skandalesager og faldende tillid til Skat. 
Således kan der argumenteres for, at målsætningen bag omstruktureringen ikke er lykkedes. 
Alligevel har politikere ikke rystet på hånden, og den oprindelige kausale forståelse, som drejer sig 
om, at det er muligt at drive en billigere offentlig sektor, hvis bare de rette omstændigheder er til 
stede, fungerer til stadighed i den nye organisation. Devisen for politikerne kan derfor koges ned til: 
Effektivisering - koste, hvad det koste vil.  
 
Den videre diskussion er på den baggrund, om det valgte politikdesign har skabt de bedste rammer 
for at opnå de ønskede præstationer og effekter.  
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En mulighed for bedre gennemførelse af omstruktureringen kunne have været at inddrage 
markarbejdere mere aktivt i udarbejdelsen af politikdesignet. Det kunne have gjort målene mere 
realistiske, rent implementeringsmæssigt, og muligvis have skabt bedre forudsætninger og 
muligheder for en effektiv implementering. I stedet lod Finansministeriet Boston Consulting Group 
udarbejde en rapport med helt klare og tydelige mål. Mål, som efterfølgende bliver inddraget til at 
kvalificere de efterfølgende top-down beslutninger. Det bemærkelsesværdige er, at politikdesignet, 
på sin vis, er lykkedes med at holde sig til de klart definerede og konsistente mål. Teorien, 
formuleret af Sabatier og Mazmanian, siger jo, at dette er et centralt element i at skabe de bedste 
muligheder for at indfri en effektiv implementering. Dog tyder det på, at politikerne kan have været 
for fokuserede på målet om besparelser, uden at tillægge nok opmærksomhed på de nødvendige 
midler og ressourcer. I den indsamlede empiri skinner det også igennem, og en del af 
markarbejderne vurderer simpelthen, at de forventede mål og effekter bliver uoverskuelige at indfri, 
ud fra de midler, som stilles til rådighed.  
På den måde hersker en indlejret dualisme i konkretiseringen af klart definerede mål, da disse både 
kan have en positiv effekt på en implementeringsproces, men samtidig også en skadelig effekt, hvis 
de ikke bliver anset som mulige at opfylde.  
Det har nødvendigvis heller ikke været gavnligt for implementeringsprocessen, at de klare mål er 
bibeholdt, mens der har været stor udskiftning af ministre og udskiftning i direktionen i Skat. I 2009 
indtræder en ny direktion i Skat, og en ny omorganisering starter samtidig på ny. Dette har højst 
sandsynligt udfordret den vedvarende opbakning til de oprindelige mål, som, ifølge både Winter og 
Sabatier, er væsentlige.   
 
5.2.	Aktører	med	forskellig	adfærd	
I forbindelse med implementeringen af den nye organisation, er processen blevet påvirket af både 
forligspartier, Finansministeriet, Skatteministeriet, ToldSkat og kommunerne. Som følge af 
omstruktureringen, har hver aktør haft egne interesser og udvist forskellige adfærdsmønstre. Siden 
fusionen, mellem de kommunale skattecentre og ToldSkat, har der, i de sidste ti år, været 
forskellige aktører med forskellige interesser på spil. Dette er en naturlig udvikling, når sigtet var at 
skabe en fælles skatteadministration, hvilket har haft indflydelse på mange interessenter. De mange 
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aktører har på den ene side haft forskellige interesser i, hvordan opgaveløsningen skulle udformes, 
men fælles for alle aktører, har været en interesse i at designe og indrette en skatteadministration, 
som muliggør at varetage opgaver på en effektfuld måde, og med de bedst mulige resultater. I 
analysen fremkom det, at Finansministeriet var en af de centrale aktører i forbindelse med 
udarbejdelsen af politikdesignet og yderligere en central aktør i definitionen af de kausale 
sammenhænge mellem implementering og politisk forandring. Finansministeriets ønske var at 
indhente besparelser og brugte i høj grad de effektiviseringspotentialer, som Boston Consulting 
Groups rapport fremlagde, som underbyggende argument til at gennemføre omorganiseringen. 
Analysen har dermed påvist, at Finansministeriets interesse ligger i at spare på antallet af 
medarbejdere samt at effektivisere opgaveløsningerne ved stordriftsfordele. Erik Lund peger også 
på denne sammenhæng og understreger, at Finansministeriets fremgangsmåde og adfærd ikke 
entydigt har været lydhør overfor ledelsen i ToldSkat i forbindelse med implementeringen. 
Omstruktureringen har ikke lagt op til dialog mellem aktørerne, hvilket kan lede til spørgsmålet, om 
dette er en inkluderende måde at implementere på? Finansministeriet har, qua deres topposition i 
det ministerielle hierarki, beføjelser til at sætte dagsordenen på alle områder, som berører styringen 
af landets økonomiske ressourcer. Finansministeriet har altså kompetencer til at definere andre 
ministeriers økonomiske råderum, men denne position gør ikke ministeriet til dygtigere 
implementeringsfacilitator, da de hele tiden kan dominere sig til gennemførelse af ønskede mål. I 
virkeligheden kan det potentielt set være hæmmende for implementeringsprocesser, som drives 
frem af Finansministeriet, da de, som underlægges de nye rammer, kan have en oplevelse af, at den 
primære bevæggrund udelukkende har rod i et økonomisk rationale. Det formodes, at 
Finansministeriet er klar over disse konklusioner, og at dette kan være årsagen til, at ministeriet har 
valgt at inddrage Boston Consulting Group, som ekstern aktør, til at udføre formuleringen af de 
områder, hvor effektivitetsgevinsterne kunne hentes. Det er sandsynligt, at Finansministeriet, med 
inddragelsen af Boston Consulting Group, har forsøgt at skabe en mere objektiv analyse, som 
derved antages at være mere spiselig af embedsmændene. Men det kan være fristende at sige, at 
denne søgen efter objektivitet er fejlslået og gennemskuet, da Boston Consulting Group, i denne 
sag, har Finansministeriet som arbejdsgiver. Et andet område, hvor Finansministeriets adfærd fejler 
er ved at undlade embedsmændenes faglige perspektiver, hvilket kunne have været gavnligt for en 
effektfuld opgaveløsning, og som kunne have været mere indbydende for embedsmændene. I stedet 
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inddrages Boston Consulting Group, som åbenlyst ikke har samme faglighed eller indsigt, som de 
aktører, der har siddet med opgaven i årevis. På den måde ender Finansministeriets forsøg på at 
opnå effektfuld implementering, gennem objektive og saglige argumenter, som netop den 
dominerende magtfaktor, der vil gennemtrumfe både mål og effekter.  
 
Spørgsmålet er derfor, om dette ikke har haft indflydelse på omstruktureringens endelige effekt og 
Skats fortsatte krise, da magtbalancen mellem aktører er forblevet ulige gennem processen. 
Adfærden fra Finansministeriet er ikke ændret, og de har endnu ikke imødekommet 
embedsmændenes frustrationer, på trods af, at adskillige centrale personer har gjort opmærksom på, 
at de nuværende rammer ikke muliggør en korrekt og effektiv udførelse af kerneopgaven i form af 
at inddrive skat. 
 
5.3.	Den	gennemgående	mistillid	og	dialogens	fravær	
Hvis udgangspunktet er, at det er fagligheden, der spiller den afgørende rolle, bliver man nødt til at 
have tillid til den faglighed. Gennem vores analyse tegnes et billede af, at 
implementeringsprocessen er præget af mistillid i det samspil, der foregår mellem de forskellige 
aktører. 
Helt fra tilblivelsen af politikformuleringen, henover politikdesignet, til implementeringsprocessen, 
har der været en, omend ikke direkte så indirekte, mistillid til, at embedsværket, inden for 
skatteadministrationen selv, var i stand til at udføre opgaven og implementeringen af 
effektiviseringerne.  
Der har simpelthen ikke været tiltro til, at embedsværket i skatteadministrationen har kunne holde 
sig objektive i en analyse af effektiviseringen i på eget område.  
Selvom grundlaget for denne mistillid til embedsværket kunne være interessant at udforske i en 
dybere analyse, samt at forsøge at formulere en forklaring på, hvorfor denne mistillid er opstået 
samt, hvad der kunne gøres ved den, ligger vores fokus ikke her i projektet. Vi kan udelukkende 
konstatere, at denne mistillid har været til stede og har haft en indflydelse på 
implementeringsprocessen. Men det er dog ikke kun fra politisk side, der er mistillid over for 
embedsværket. Der er en gennemgående mistillid i vores informanters udsagn, hvor embedsværket, 
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både ledelse og markarbejder, ikke har tillid til, at den politiske ledelse har fagligheden og indsigten 
i opgaven, der kræves, når man laver så store ændringer på et så essentielt og omfattende område i 
velfærdsstaten. Når denne gensidige mistillid er til stede, bliver implementeringsprocessen 
forkrøblet og de efterfølgende konsekvenser kan være svære at gennemskue. Dialogen mellem 
parterne ophører med at være effektiv og konstruktiv, hvilket har vidtgående konsekvenser for 
udførelsen af opgaven. Det kan måske ikke direkte siges, at mistilliden mellem parterne har 
resulteret i de mange skandaler, vi har set i Skat gennem de sidste ti år, men det kan til gengæld 
konstateres, at disse sager har haft en indflydelse på borgernes tillid til Skat og deres evne til at løfte 
og varetage skatteopgaven (Skatteministeriet, 2014). Således kan man sige, at der, på 
skatteområdet, er en gennemgående mistillid mellem alle involverede parter, og denne mistillid har 
ikke blot konsekvenser for udførelsen af opgaven, men også for implementeringsprocessen og, i 
forlængelse heraf, for hele den danske velfærdsstats økonomiske fundament. Velfærdsstatens 
fundament udfordres, hvis ikke vores skatteadministration hverken kan opkræve eller inddrive 
statens indkomster. 
 
5.4.	Da	opgaveløsningen	forsvandt		
Det der adskiller offentlige opgaver og målsætninger fra opgaver og målsætninger i det private er, 
at kompleksiteten oftest er på et højt niveau. Dertil kommer det, at forventningerne til 
bundlinjeresultaterne er mere nuanceret i det offentlige. Der er en forventning om, at organisationer 
i det offentlige skal bidrage til hele samfundets nytte samtidigt med, at organisationen overholder 
begreber, såsom demokratisk legitimitet, retssikkerhed og gennemsigtighed. Det er derfor essentielt, 
at man i den offentlige forvaltning altid har for øje, hvad kerneopgaven er. Dette er naturligvis en 
udfordring i alle offentlige organisationer, men ifølge flere af vores informanter, har man i store 
dele af Skat tabt synet for, hvad den egentlige kerneopgave er. En af begrundelserne er, at man ikke 
har tilgodeset fagligheden hos markarbejderne, der har siddet med den faktiske opgave. En anden 
er, at der blev indført IT-systemer, for eksempel EFI, som skulle løse enorme komplekse 
problemstillinger, hvilket viser sig ikke at være muligt for selv de mest avancerede IT-systemer.  
En gennemgående problematik har været det øgede fokus på præstationsmål, der kom i forbindelse 
med omstruktureringerne og effektiviseringen i Skat. Målsætningen var altså ikke længere at man 
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skulle løse kerneopgaven, men derimod skulle man sørge for, at ens egne mål, hvad enten det var 
medarbejderen eller afdelingens, blev opfyldt. Selv hvis dette ikke bidrog til den overordnede 
ønskede effekt om samlet kontrol og service. I eksemplet med faldende restancer indikeres et 
direkte eksempel på, hvor man direkte snød for at opnå præstationsmål, selvom disse havde en 
modvirkende effekt i forhold til at få løse kerneopgaven (Jf. substantielle interesser 2.2.5). Det kan 
altså siges, at selve den ønskede effekt, kerneopgavens løsning, blev sat til side, fordi man 
prioriterede de specifikke output som målopfyldelse først. En af forklaringerne på den ikke løste 
kerneopgave er, at der i Skat er en meget lukket organisationskultur, hvor man i stedet for at lære af 
sine fejl, forsøger at dække over fejlene, idet der er opstået en nul-fejls kultur. I den forbindelse kan 
man altså sige, at det kan være vanskeligt at få øje på de kanaler, der har til opgave at forbinde de 
fagprofessionelles viden og erfaring med ledelsens styring af organisationen, og derigennem opstår 
der et mismatch, som gør, at implementeringsprocessen bliver hæmmet. Dog kunne der 
identificeres nogle områder, hvor der var en effektivisering, der anskues som en succes, ihvertfald 
fra et ledelsesperspektiv, men effektiviseringen var langtfra gennemgående på alle områder. 
Problematikken er, at de forskellige output mål, såvel som de dele af Skat der skal forvalte dem, har 
en gennemgribende effekt på hele opgaveløsningen. Dertil kommer det at, hvis ikke man løser hele 
opgaven som en helhed, kan der forekomme uhensigtsmæssigheder. Hvis der allerede, eksempelvis 
ved opkrævningen begås en fejl, følger den fejl med over i inddrivelsen, som i sidste ende resulterer 
i, at det er statskassen, der må bøde. 
Således kan man altså konstatere, at der et behov for, at kerneopgaven bliver sat tilbage i fokus, 
ikke blot for medarbejdernes eller organisationens skyld, men også for samfundets skyld.  
Diskussionen har dermed vist, at det bagvedliggende rationale, under politikformuleringen, kan 
problematiseres. Forligspartierne og Finansministeriet har været fokuserede på at få i pose og sæk 
samtidigt, men uden at ville betale prisen. Konsekvensen er, at Skat i dag befinder sig i en historisk 
krise, hvor befolkningens tillid er ved at blive formøblet.  
Hvor denne udvikling er på vej hen er svært at forudse, men for at ændre kursen, kræver det ikke 
blot politisk vilje, men også handling til at se de bagvedliggende konsekvenser i øjnene og sørge 
for, at Skats omdømme og evne genskabes.  
Tilbage i politikformuleringen var argumentationen og rationalet, at der kunne tjenes 1 milliard 
kroner ved at effektivisere skatteadministrationen. Det er dog iøjnefaldende, med udgangspunkt i 
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skandalesagerne, at den forventede indtjening er blevet til et tab på mindst 16,1 milliarder kroner. 
Det økonomiske tab viser tydeligt, at effektivitetsrationalerne har kostet samfundet mere end det har 
gavnet. Ideologien trumfer dermed virkeligheden.  
Koste, hvad det koste vil. 
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Kapitel	6.		
Konklusion	
Analysen og diskussion har tilsammen bragt et syn på, hvordan Skat har udviklet sig gennem de 
sidste ti år. Skat befinder sig i en krisesituation, hvor der i de seneste par år har rullet flere 
skandalesager i mediernes årvågenhed. Problemformuleringen, som vi ønsker at svare på i dette 
projekt er følgende: 
 
Hvad bygger rationalerne bag skatteadministrationens omstrukturering i 2005 på, og hvordan kan 
det være, at implementeringsprocessen ikke har opnået de ønskede effekter og resultater?  
 
Vores analyse og diskussion har undersøgt implementeringsprocessen for at frembringe en 
viden om, hvor der undervejs er opstået fejl og mangler, som gør, at Skat i dag befinder sig i 
en krise. Den overordnede konklusion på problemformuleringen er, at rationalet bag 
omstruktureringen har udgangspunkt i el al.toverskyggende økonomisk ønske om at spare. 
Det økonomiske rationale bygger på beregninger, som er udledt af en induktiv metode og med 
en kausalitetsforståelse om, at de er overførbare til virkeligheden. Det konkluderes, at netop 
disse ønskede resultater ikke har haft den tilsigtede effekt om at få en effektiviseret 
skatteadministration drevet af færre midler. Det konkluderes yderligere, at fagligheden i Skat 
har lidt store tab i de utallige omstruktureringer, og at kerneopgaven er forsvundet. 
 
Første analysedel har udgangspunkt i Winter og Nielsens integrerede implementeringsmodels 
politikformulering og politikdesign. Analysen konkluderer først, at der i 2004 blev udarbejdet en 
politikformulering hvor Venstre, Det Konservative Folkeparti og Dansk Folkeparti blev enige om, 
at den offentlige sektor måtte reorganiseres for at sikre kvalitet i opgaveløsningen i fremtidens 
velfærdsstat. Herunder blev det også konkluderet, at de tidligere kommunale skatteadministrationer 
skulle samles i en enhedsorganisation sammen med den tidligere organisation ToldSkat. 
Politikdesignet blev udformet, og havde baggrund i en rapport fra Boston Consulting Group, som 
fremviste, hvor der eksisterede potentialer for effektivitetsbesparelser. Fusioneringen til Skat vil, i 
sidste ende, skabe samlede forbedringer, når der forekommer en centralisering af organisationens 
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opgaver, som alt andet lige vil frigive et potentiale for stordriftsfordele og effektivitet i form af 
årsværk, optimerede arbejdsgange og standardiserede procedurer. Til sidst konkluderer første 
analysedel, at den kausale sammenhæng mellem politisk design udviklet af politikerne og 
implementeringen af denne er udfordret, når Skats ledelse ikke forstår kausaliteten om at spare før 
potentialet for besparelser er frigivet. 
 
Anden analysedel har afsæt i den integrerede implementeringsmodels implementeringsproces. 
Analysen starter med at konkludere, hvordan der i Boston Consulting Groups rapport 
(politikdesignet) ikke er blevet taget højde for, hvilke konsekvenser en centralisering af 
arbejdsopgaverne, og den dertilhørende fysiske flytning af arbejdspladser, ville kunne medføre. Det 
betyder yderligere, at vi kan konkludere, at, havde konjunkturerne været anderledes, da man 
igangsætte implementeringen tilbage i 2005, havde omstruktureringen ikke nødvendigvis været lige 
så påvirkelig af de socio-økonomiske omgivelser.   
 
I afsnittet om forskellig implementeringsadfærd og divergerende interesser, konkluderes det, at der 
undervejs i implementeringsprocessen har været 3 aktører med hver deres særegne interesser. Her 
er der tale om aktørerne: Finansministeriet, kommunerne og Skat. Vi kan konstatere, at 
Finansministeriet var særligt optagede af, at få besparelserne på finansloven indhentet med det 
samme i forbindelse med sammenlægningen, hvilket skabte store udfordringer, for effektfuld 
implementering, for den nye skatteforvaltning. Det kan herudfra konkluderes, at man, i 
håndteringen, ikke tog højde for medarbejdernes faglige kompetencer, og dermed forsøgte ledelsen 
at afværge deres bekymringer for at kunne leve op til de politiske beslutninger, samt 
Finansministeriets krav om besparelser. Skat har sidenhen gennemgået flere omorganiseringer for at 
navigere sig igennem udfordringerne ved besparelserne.  
 
Det kan konkluderes ud fra et markarbejder perspektiv, at det for det første har været svært at 
arbejde efter den nye indsatsstrategi med projektorientering og KPI-måling, idet medarbejderne har 
haft svært ved at anskue fordelene og implementere opgaveløsningen effektivt. Det konkluderes 
også, at medarbejdernes faglighed ikke er blevet inddraget, i takt med udviklingen af 
arbejdsopgaver, og det har svækket Skats effektivitet og serviceniveau.  
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Sidste afsnit frembringer et ledelsesperspektiv, som ønskede at belyse Skats ledelses ageren og 
påvirkning på medarbejdernes præstationer og opgavevaretagelse. Det konkluderes, at der var 
områder internt i Skat, hvor det lykkedes at implementere en mere effektiv opgaveløsning, og i 
sidste ende levere et højere serviceniveau til borgeren. Skats tidligere direktør, Ole Kjær, bidrager 
til analysen med enkelte succeshistorier, hvorfra det kan konkluderes, at Skats ledelse har forsøgt at 
påvirke medarbejdernes arbejdsopgaver ved hjælp af udvalgte instrumenter og ledelsesværktøjer. 
Dermed efterleves Sabatier og Mazmanians mål om vedvarende opbakning til medarbejderstaben 
undervejs i implementeringsprocessen. Det konkluderes, at Skats ledelse fra start af har været 
udfordret i implementeringen af effektive opgaveløsninger, da besparelsesdagsordenen har gjort det 
besværligt for Skats ledelse at opfylde netop dette krav, når der markant reduceres i antallet af 
ansatte.  
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Kapitel	7.		
Perspektivering	
Ud fra projektets konklusion, har vi nu opnået en ny forståelse af, hvorfor 
implementeringsprocessen bag omstruktureringen i Skat ikke har opnået de ønskede effekter. Når vi 
fremadrettet vil arbejde med implementering af politikker, vil denne forståelse af problemstillingen 
være indlejret i vores opfattelse af implementeringsprocesser.  
 
Vi har i dette projekt haft fokus på hændelser fra 2005, hvor fusionen af skatteadministrationen 
begyndte. Skat er i krise i dag grundet mange af disse hændelser, hvorfor der endnu bliver 
implementeret nye politiske beslutninger om Skat.  
Derfor kunne det i en videreudvikling af vores forståelse af problemformuleringen, være essentielt 
at arbejde med aktuelle politikker af Skat samt implementeringsprocessen af disse.  
På den måde kunne vi sætte implementeringsprocesserne fra projektet i perspektiv til de nuværende 
implementeringer og således få en dybere helhedsopfattelse af, hvorfor Skat er i krise i dag.  
 
I forlængelse af afsnittet et årti i Skat - et overblik, har der været ni skatteministre siden 2005, som 
alle har haft indflydelse på, hvorfor Skat i dag er i krise. 
Karsten Lauritzen (V) blev skatteminister i juni måned i år, og allerede to måneder senere blev det 
offentliggjort, at Skat manglede 6,2 milliarder kroner grundet uopmærksomhed på udbytteskatten. 
Den 25. september fremlagde ministeren derfor en ny plan, med henblik på at få Skat ud af krisen. 
Formålet med planen er, at styrke kvaliteten af Skats opgavevaretagelse og sikre effektiv betjening 
af borgere og virksomheder. Arbejdet med planen inddrager derfor eksterne eksperter og har blandt 
andet særligt fokus på strategi, ledelse og effektive styringsmodeller. Derudover forbedret kontrol 
og regnskab, kompetenceudvikling, bedre IT-understøttelse, optimal og sikker anvendelse samt 
organisering af data (Skatteministeriet, 2015: 5).  
At der, endnu engang, inddrages eksterne eksperter kunne tyde på, at regeringen endnu ikke har lært 
af de dannede erfaringer, man gjorde sig med implementeringen i Skat, nemlig at der er behov for, 
at de involverede aktører inddrages.  
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I forbindelse med Winters integrerede implementeringsmodel er den nye rapport dermed endnu et 
eksempel på en ny politikformulering. Denne politikformulering er udarbejdet på baggrund af en 
feedback om, at der er brug for justeringer og ændringer i løsningen af opgaver, som eksempelvis 
udbytteskatten. Rapporten belyser samtidig også et politikdesign for, hvordan disse ønsker om 
forbedringer skal implementeres, hvorfor det kunne være særligt interessant at perspektivere denne 
metodetilgang til den daværende i 2005.  
Sammenlignet med implementeringen fra 2005, er det nu Skatteministeriet selv, der fremlægger en 
plan og således et politikdesign for implementeringen af Skat. Man kan argumentere for, at det 
øgede mediefokus har resulteret i, at der er en politisk vilje for at genetablere Skat således, at 
opgaven kan fuldføres, samtidig med at borgernes tillid genoprettes. Dertil kan det antages, at 
Skatteministeriet også har fået lidt friere tøjler til at løse opgaven. 
Derudover arbejder denne plan med andre metoder end politikdesignet produceret af 
Finansministeriet og Boston Consulting Group i 2005, hvor det var udefrakommende aktører, der 
formulerede og iværksatte implementeringsprocessen i Skat.  
 
Det er tydeligt, at Karsten Lauritzen tager højde for mange af de problematikker, som vi også 
belyser i projektet. Under Initiativer til at styrke Skats opgavevaretagelse. 
 
“Der oprettes en ny Styrings- og analyseafdeling i Skat, som blandt andet vil bestå af et 
implementeringskontor, der har til opgave at støtte og følge op på de enkelte forretningsområders 
implementering af analyserne” (Skatteministeriet, 2015: 6).  
 
Med dette fokus på at støtte og følge op på implementeringen af analyserne, er der mulighed for i 
højere grad at komme med feedback og således justere med alternativer undervejs i 
implementeringsprocessen. Derudover er det også centralt at fremhæve, at:  
 
“Et nyt eksternt Advisory Board skal rådgive Skats ledelse for at sikre, at Skat inddrager viden og 
erfaringer fra borgere, virksomheder og andre interessenter.” (Ibid).  
 
Karsten Lauritzen har således erkendt, at der tidligere har været brug for at inddrage andre end 
topledelsen, for at opnå de ønskede effekter. Dette belyser samtidig, at der fremadrettet også skal 
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tages højde for en bottom-up implementeringstilgang, modsat tidligere, hvor politikken i høj grad er 
foregået ud fra en top-down tilgang.   
Sammenlignet med Winters integrerede implementeringsmodel, er det hensigten, at markarbejderen 
og målgruppen hermed skal inddrages og således bliver disses kompetencer prioriteret som en 
central del af implementeringen for at få Skat ud af krisen.  
Inddragelsen af målgruppen og markarbejderen kan også forstås som en strategi for at mindske 
borgernes og medarbejdernes voksende mistillid til Skats varetagelse af sine opgaver.  
Med denne videreudvikling af problemformuleringen kunne vi således også have taget 
udgangspunkt i målgruppens adfærd. Dermed ville det være nødvendigt at arbejde metodemæssigt 
anderledes, da vi i så fald skulle udføre kvantitative undersøgelser, for at opnå en valid opfattelse af 
målgruppens synspunkt. Empirien herudfra kunne vi eksempelvis have analyseret ud fra Karl 
Weicks teori om sensemaking. Med Weicks teori om at skabe mening blandt de involverede 
aktører, kunne vi analysere deltagernes udsagn om, hvorvidt de forskellige politiske tiltag giver 
mening hos markarbejderen samt, hvordan Skat som organisation fortolkes og opfattes af 
målgruppen.  
 
På den måde ville det være muligt for os at belyse synspunkterne fra alle dele af Winters model og 
dermed danne en ny helhedsopfattelse af problemstillingens komplekse karakter.  
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